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INTRCDUZTION

Ssta seleccién de artfculcs se ha llevado a cabo con la intencidn
de alcanzar dos objetivos principales.

Z1 primero de ellos consiste en ayudar a contribuir a llenar el
vacfo existente,desde una perspectiva éconémica,en los plantea-
mientos y discusiones sobre el tema del agua en Canarias.Zn nues
tra opinibn,esta es uha perspectiva imprescindible puesto gue el
prorlema del agua es,fundamentalmente,un problema econbmico cuyza
soluc*éﬂ es,en parte,de tioo institucional,

Sin embarco,la discusibn sobre el agua en Canarias ha estado
practicamente dominada,hasta hace pcco,per los planteamientos
jurfdicos,eviténdose de esta manera la discusibdn sobre la efi-
cienciz eccnbmica y social de la gestibn de los acuiferos.

Puede pensarse que la aussnciz de la discusibdn no jurfdica re-
flejaba la aceptacibn de la gestibn existente del agua,sin embar-
go,lo que ocurr2 es todo lo contrario pu=s la citada gestibn sb-
lo puede calificarse de cabtica. 1=
En>efecto,ya en 1968 el prcfesor Telesforo Bravo sefald la exis-
‘tencia de " un desorden en los aprovechamientos de agua,un gasto

a veces doble o mllltiple para cbtener el caudal alumbrado en obras

contiguas,una base especulativa de los valores y una base especu-

lativa de las aguas, (considerarza) un espectfculo lamentable el que

nuestra economfa hidr&ulica no tenga una base segura,ni para pro-
pietarios ni para usuariocs,(ccncluyendo gue) nuestra "cabafia" hi-
dréulica esté& francamente desordenada pues se atiende mé&s al be-

neficio individual que al colectivo" (1).

Creemos,en suma,que la existencia de esta situacibn justifica ple

namente la necesidad de una perspectiva econdmica que amplie el
marco de discusién.

E1 segundo objetivo pretende,mediante la traduccibn de estos artf

culds,facilitar el acceso a la literatura econbdmica sobre el agua
de todas aquellas personas interesadas en ella,lo que redundaré
en un mejor grado de comprensién de los problemas del agua en
.Lanarias y,probablemente en la consecucibdn de adecuadas soclucio~
‘nes a estos problemas.
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El primesro de los artfculos seleccionados es el del profesor
Margat,"Los embalses de agua subterrénea,bases fisicas para su
‘utilizacién".Ha sido elegido para abrir la seleccién puesto que
constituye una especie de introduccibdn muy clara sobre el fun-
cionamiento de los acuiferos que ser§ " muy Gtil para aquellos

que se inicien en estas cuestiones,toda vez que los problemas
fisices se relacionan con una serie de reflexiones sobre los
modos de gestién de los acuffercs.

£l segundo trabajo,"Politica de Aguas" de S.V.Ciriacy-Wantrup,
es un clé&sico en la materia.antrup fue uno cde los primeros eco-
nomistzs en estudiar los problemas gue planteaba la gestibdn de %

los racursos naturales,cero adem&s de esto,la visibn y el enfo-
Gque presentaba de estos problemas,es realmente atractiva Yy ori-
ginal.Zs,en palabras de R.Young y R.Haveman,un enfoque"pecsitivo
Yy normativo,consistente en la aplicacién de la micrcecononf{a

neoclé&sica a las leyes, reglas e institucliones que 1nf1uyan en la
asignacién del agua" (2)., <

e

ia. Memoria Digital de

Tres cuestiones son las que ﬁléhtea ”antrUp en su trabajo.Cual

es el significado de la Politiﬁa de Aguas?,cuales son los objeti
vos e implementacibén de esta polftica? y cual es el significado

Y la importancia de las previsiones sobre la Demanda de agua?

El artfculo de Milliman,"La propiedad comln.El mercado y la ofer-
ta de agua",es tambien un clésico de lectura obligada en el te-~

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblit

ma del agua.Milliman defiende el mercado como mecanismo para asig
nar y extraer el agua,pero reconoce su incapacidad para un fun-
cionamiento eficaz bajo la situacibdn de propiedad comln sin acuer
do entre los extractores de agua.De aqui se deriva,en consecuen-~
cia,la necesidad de arbitrar soluciones como la distribucibn de
‘cuotas o la intervencibn gubernamental.

Por Gltimo,la contribucién de D.3romley "Problemas en la gestién
del agua y del suelo:Una perspectiva institucional",cuestiona el
papel que juega el mercado en el caso de dos recursos naturales
como son el agua y el suelo.Su argumentacidn critica tanto los
funcamentos te6r1cos en los que se basa la supuesta eficiencia
del mercado libre como 1la evidencia emairica que apoya esa cua11

1



-4

dad.Para Bromley,el tema cde los recursos naturales constituye un
problema de politica plrlica puesto gue los mercados no producen
unos resultados socialments aczptakles y porgue los prccesos ce

merczdo no puecden ser institucionalizados o reglamentados.

F.Aguilera

(1) Telesforo 3ravo."tl problema de las aguas subterréneas en el
Archipiélago. Canario".Cabildo Insular de Tenerife.Aula de
Cultura (1968).

(2) R.Young y R.Haveman,"Zconomics of Water Resources:A Survey",
publicado como cap.ll del Handbook of Natural Resource and

Energy Economics.Vol.II.North-Holland (1985).
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LOS EHBALSES Dt AGUA SUBTERRANEA
BASES FISICAS PARA SU UTILIZACION

RESUMEN

En el presente momento es imaginable, y técnicamente posible,
planificar la explotaciébn de un acuffero subterréneo e integrar sus
métodos especiales de regulacibn en el cuadro m&s amplio de la utiliza-
cién 6ptima de los recursos globales de una cuenca o-de un territorio.

Las técnicas que se -emplean en el aprovechamiento y regulacién
de los recursos en aguas superficiales no se pueden trasladar directamen
te a las aguas subterréneas.

Las propiedades fisicas de los medios acufferos (transmisivi--
dad, difusividad) confieren a los depbsitos subterréneos unas cualidades
especificas (capacidad natural de regulacibn, inercia que amortigua las
propagaciones de influencia), las cuales, teniendo en cuenta su exten-
sién y su dindmica natural (regimenes de alimentaci6n y de emisién),
condicionan las modalidades de su utiljzacién.

La sensata explotacién de las caracteristicas de un acuffero
ofrece seglin los casos, una gama mds o0 menos variada de posibilidades
técnicas de utilizacibén global, integrable, en diversos grados, en la
gestién de una cuenca, y entre las cuales se puede elegir la mis econb-

mica.

INTRODUCCION

Durante largo tiempo, la explotacién de las aguas subterréneas
mediante sondeos y captaciones, y el aprovechamiento de las aguas
superficiales, mediante " embalses y canales, han sido actividades sin
coordinaci6n. R ) ‘ ‘
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Las dos técnicas mencionadas concurren igualmente en 1la
regulacién de los recursos de agua, es decir, intentan corregir la
irregularidad en el tiempo y la desiqualdad en la reparticién espacial
que presentan aquellos en condiciones naturales, con el fin de poder
utilizarlos en funci6n de las neceszdades.

Unicamente la segunda, que requiere en general grandes obras,
y por. tanto, importantes inversiones, ha sido objeto de planes preesta--
blecidos, mientras que 1la explotacién de las aguas subterr&neas ha
consistido sobre todo en trabajos puntuales, al alcance de la iniciativa
privada, mésAnumerosos, pero realizados sin plan de conjunto, y sin que
se haya sentido la necesidad de establecer dichos planes.

Desde el punto de vista juridico (reglamentaci6én de los
derechos de la extraccién de agua) esta diferencia se acusa claramente,
y en las intervenciones del poder pGblico, también estas dos modalidades
de actuacién sobre los recursos. de agua ‘se han concebido y desarrollado
a diferentes escalas y de forma. précticamente independiente.

Una doble evolucibn, actualmente en curso, tiende a aproximar,
e incluso a integrar, estas dos actuaciones.

- Los acondicionamientos hidréulicos de superficie que se han realizado

en primer lugar, han sxdo los que presentaban menos dificultad y
eran més baratos.

El perfeccionar el aprovechamiento de los recursos de agua

por los medios clésicos de regulaci6n de los cursos de agua es cada vez
m&s costoso.

Por otra parte, la utilizacién racional de las aguas subterr§-
neas alcanza niveles competitivos, y tanto m&s teniendo en cuenta que
las técnxcas de actuacibn sobre los dep6sitos de agua subterrdnea han
“visto aumentar su potencia y eficacia.
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Es por esta razén que actualmente existe en primer lugar la
preocupaci6én de integrar la utilizacion de las aguas subterréneas en
los planes de aprovechamiento 6ptimo de los recursos en agua de un
territorio.

- El desarrollo de explotaciones (individuales o colectivas) de agua
subterrénea, para satisfacer las crecientes necesidades de agua, ha
obligado, en muchas regiones de diversos pafses, y a consecuencia de.
sus interferencias o de ‘su efecto acumulativo sobre las aguas
superficiales, a establecer una reglamentacién.

Se ha tomado conciencia, ademis, de la posibilidad y de la
utilidad de una gesti6n planificada de los acuiferos subterraneos
anéloga a la de las cuencas fluviales.

, Y, répidamente, se ha comprendido la frecuente interdepen-
cia entre_los depésitos acufferos subterréneos y los cursos de agua de
superficie, la cual impone la unificacién en la gestién de los recursos
globales de agua. *

Estas dos tendencias se han beneficiado a la vez por los
progresos en el# conocimiento de las técnicas de investigacibn, de
_ prevision y de actuaci6n sobre las aguas subterréneas, y por la exten-
si6n de las responsabilidades del poder plblico y de las cqlectivida-
des, en el campo del agua, en numerosos pafses, de donde se derivan un
acercamiento entre las escalas de los problemas considerados, y entre
los niveles de decisién y de intervencién en materia de aguas subterré-
neas y de aguas superficiales.

Pasar de la “investigaci6n y explotacién de 1las aguas
subterréneas" a la “"utilizaci6n 6ptima de los dep6sitos acufferos subte

rréneos en la gestién de los recursos en agua de una cuenca”, cambia

la dimensi6n de los problemas, pero no las bases ffsicas de las solu-
ciones. Estas bases contin@an siendo esencialmente de orden hidrogeolf-
gico e hidrodinémico.
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:De qué forma las caracteristicas fisicas de los depbsitos
acufferos permiten, en general, concebir su gestién?

¢En qué condiciones es posible esta gesti6n en la préctica y
c6mo en cada caso concreto las condiciones particulares de un acuifero
bredisponen y, al mismo tiempo imponen restricciones, orientando asi la
elecciébn de modalidades de gestibn apropiadas?. '

Nos esforzaremos en responder a estas preguntas en el presente
informe.

Sin embargo, el hecho de tratar solamente aspectos fisicos de
la utilizaci6n de los depbsitos subterréneos, no debe hacer perder de
vista que la elecci6n final de un dispositivo planificador y de un
régimen dirigido de explotaci6n (o mis ampliamente, de utilizacién) de
un acuffero subterréneo, vendrén dictados principalmente por criterios
econbmicos. Los datos ffsicos descritos por el hidrogeblogo y los
modelos establecidos por el especialista en hidréulica, teniendo en
cuenta las limitaciones précticas expresadas, se traducen solamente en
una gama de soluciones técnicas posibles, base de los célculos costo /
beneficios, dejando a menudo gran latitud a la influencia de 1los
factores socio-econbmicos y politicos.

1.- PROPIEDADES FISICAS DEL MEDIO ACUIFERO

El medio acuifero acumula las funciones de conductor vy de
depbsito de agua, y es lo que le diferencia esencialmente de una
cuenca vertiente, donde el sistema colector (curso de agua) es diferente

de los dep6sitos (naturales o artificiales).

Esta doble propiedad se expresa mediante los dos parémetros
elementales que caracterizan el propio medio fisico:

- la transmisividad (T), que gobierna la funci6n conductora.
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- E1 almacenamiento (S), que gobierna la funcibn de almacenamiento.

El medio acuffero es el campo de dos fenGmenos hidrodinamicos

‘distintos:

- La circulacién o flujo de agua subterrénea, cuyo caudal depende de la
transmisividad, T.

- La propagacién de la influencia, (es decir, la transmision de una

diferencia de nivel o de presi6n) que depende de la difusividad

A consecuencia de estas propiedades, las variaciones y la
dlstrlburxén de caudales y niveles en un depésito subterréneo estén
relacionadas, y por tanto, toda actuacién sobre los caudales (explota-
cién, 1nyecc16n) es indisociable de una actuaci6n sobre los niveles
(depresién. subida), sea cual sea el objetivo buscado, el otro es
'corolario obligado.

El efecto sobre los niveles puede ser el resultado buscado y
también la consecuencia (admisible dentro de ciertos limites) de una
explotacién.

En los dos casos, no obstante, este efecto se atenGa con la
distancia y aumenta con el tiempo: es decir, que, para produéir en un
punto dado el efecto deseado (mfnimo o méximo, constante o discontinuo,
répido o diferido) se puede concebir una extensa gama de dispositivos
(en el espacio) y de regimenes (en el tiempo), de actuaci6n sobre el
caudal.

Inversamente, los efectos de un dispos‘itivo y de un régimen
de explotacién definidos sobre las diversas partes de un depbsito
subterréneo son muy diferentes.

Dicho de otra forma, un acuifero subterréneo estéd dotado de
cierta inercia oaptitud amortiguadora, que depende no solamente de los
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parémetros del medio, sino de sus dimensiones, lo que es a la vez una
ventaja y un inconveniente desde el punto de vista de su utilizacion
en relaci6n con un depfsito de agua superficial.

2.- DEFINICION DE LOS DEPOSITOS DE AGUA SUBTERRANEA

Considerando como unidad fisica de gestibén, un depbsito de
agua subterrénea, o depfsito acuifero, no se puede definir, en princi-
pio sobre una base exclusivamente geolbgica.

_Ekisten discontinuidades y heterogeneidades que afectan la
constituci6n de]l subsuelo a escalas muy diferentes (sucesitn estrati-
gréfica y cambios de facies de las capas sedimentarias, discontinuida-
des tect6nicas, grado de alteracién, efectos de la erosibn, etc).
Segln la escala considerada, una definicién geolbégica podrfa oscilar
entre el estrato de roca homogénea y la cuenca sedimentaria, siendo
arbitraria la elecci6n de escala. La definici6én debe ser igualmente
hidrodinémica, y por lo tanto, tener en cuenta las propiedades funda-
mentales del medio acuffero que acabamos de exponer.

- Tebricamente, se trata de un dominio en el cual las
propagaciones de influencia pueden transmitirse libremente, pero que

. queda circunscrito por "barreras hidréulicas" que hacen de obstdculo a

estas propagaciones (en los dos sentidos).

- En la préctica, es un dominio en el cual, todas las
actuaciones sobre el acuffero, bien naturales (alimentacién) o bien
artificiales (bombeo, por ejemplo) se interfieren (mds o menos), pero
no presentan efectos apreciables al exterior, estando igualmente a
cubierto de la influencia provinente del exterior.

El depbsito - acuffero as{ definido no debe confundirse con
una capa geolbgica (definida por. criterios litoestratigréficos), ni
con el-conjunto de las capas acufferas de una cuenca vertiente (aunque
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los limites de esta cuenca coincidan lo suficiente con las lineas
divisorias de la circulacibn subterrénea, es decir, con los limites de
una "cuenca hidrogeol6gica”).

En efecto; una misma capa geolbgica permeable puede compren-
der muchos depbsitos acufferos hidréulicamente independientes, por
ejemplo, si se encuentra subdividida por cursos de agua drenantes,
mientras que las lineas divisoras de las aguas subterrdéneas, son, en
realidad, ejes de dispersién del flujo, pero no barreras hidrdulicas
que detengan las propagaciones de influencia, no pudiendo por lo tanto
delimitar depbsitos acuiferos independientes. ’

A la inversa, un mismo depbsito acuffero puede estar consti-
tufdo por capas geolfgicas diferentes, pero en continuidad hidréulica;
se trata del caso general de "sistemas multicapa".

" No debe pues confundirse la unidad de un depbsito acuffero,
considerado como un mismo sistema hidr&ulico simple o complejo, con la
" homogeneidad de su composicién geol6gica. Pueden existir, segln las
condiciones hidrogeolbgicas naturales, pequefios depbsitos acufferos
homogéneos y aislados, o bien numerosos y yuxtapuestos, o bien depbsi-
tos complejos heterogéneos muy extensos, en todos los casos la utiliza-
ci6n de un depbsito debe concebirse y tratarse globalmenteSu compleji-
dad no es, sin embargo, indiferente, pero interviene solamente en la
eleccibn de las modalidades de acci6n sobre el depSsito.

En la préctica, la heterogeneidad de los depbsitos acufferos
es el caso general, lo que conduce a disociar md&s o menos en las
condiciones reales, las funciones de conduccién y de almacenamiento
- mencionadas antes, que no se confunden rigurosamente més que en un
medio homogéneo.

Un depbsito acuifero real comporta generalmente algunas
capas conductoras privilegiadas que acaparan una gran parte, a veces
“la‘casi totalidad, de la-transmisividad del conjunto y que funcionan
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como drenes colectores de la masa del depbsito, aunque por su volumen
no contengan mds que una pequefia parte de la reserva. Estas capas son
las m&s productivas si no las Gnicas, para las captaciones. Por el
contrario, las otras capas comportan lo esencial de la reserva. Aunque
estas (ltimas sean poco transmisivas y poco © nada productivas la
funci6n de estas capas-almacén no debe desconocerse en un esquema
hidrdulico global del depbsito, ya que aseguran el entretenimiento de
los caudales explotados. En particular hay que evitar el riesgo de
subestimar las reservas, lo que tiene lugar cuando no se considera més
que las de las capas més productivas, Gnicas comprobadas en un depbsito
heterogéneo.

"En la definici6n de un depbsito acuffero, su delimitacién y
la definicién correcta de las condiciones en los limites importan
finalmente tanto, si no mds, que la descripcibn detallada de su consti-
tuci6bn litolbgica y de la distribucién de los parametros que lo tradu-
cen cuantitativamente. : ‘

Estas condiciones en lds limites se determinan a la vez por
factores geolbgicos e hidrolbgicos.

Hay que distinguir, sobre todo:

- 1fmites estancos (de flujo nulo) con potencial variable y no impuesto
por las condiciones exteriores que, en general, vienen determinadas
por factores geoldgicos. :

- 1fmites "abiertos", que dejan pasar un caudal variable (entrante o
saliente), pero con potencial (nivel) constante o variable, impuesto

por las condiciones exteriores, y que vienen determinados, en gene-:

ral, por los niveles de los cursos de agua superficial en relacién
hidréulica con los acufferos, constituyendo bien lfneas de alimenta-
cién o bien 1fneas de drenaje o emergencia.

 Estos Gltimos 1fmites no son siempre inmutab{es e intangi-
bles. Hay que distinguir sobre todo, entre los cursos de agua en
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relacién hidriulica con los acufferos, los "endbgenos" cuyc caudal de
base corresponde esencialmente, a las aportaciones del dep6sito subte-
rréneo, y los "exbgenos", en general, mds importantes.

_ ) Los primeros pueden desaparecer, y por tanto su funcibn
puede cesar, pero no invertirse, si la explotacién del depbsito capta
todo el caudal, provocando una depresién suficiente. S6lo los segundos

son intangibles, y si les alcanza una influencia suficiente, pueden

dar lugar a una inversién del caudal (sobrealimentacién inducida).

3.- DINAMICA Y FUNCION REGULADORA DE LOS DEPOSITOS ACUIFEROS

3.1.- Dinémica de los sitemas acufferos

Tresbvariables caracterizan el funcionamiento, o bjen, 1la
~dinémica, de un depbsito acuffero: -

- La alimentacibn Qa‘ conjunto de flujos entrantes a través de los
1imites, incluida la superficie libre.

- El caudal QS,‘ conjunto de emisiones de agua o flujo saiiente a
través de los 1{mites, incluida la superficie libre.

- La variaci6bn de la reserva V, relacionada a la de la superficie
libre, que se traduce por fluctuaciones de nivel. )

La repartici6n de los flujos elementales y de las variacio-
nes de nivel en todo punto de un acuifero viene determinada esencial-
mente por la de los parémetros, por su geometrfa, por la situacibén de
los limites donde se producen cambios de flujo (Qa y QS), y por la
variacién de dichos flujos, es decir, por las “condiciones en los
Ifmites"”. '

El conjunto de estos caracteres fijos y de estas variables
constituye un sistema hidrodinémico coherente, cuya formulacién analf-
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tica es teéricamente posible, y se puede expresar mediante un modelo,
conceptual o determinista.

OBSERVACIONES

12) Al encontrarse estas variables y los factores estables
que las condicionan, unidos por relaciones determinadas, no es necesa-
rio conocerlas todas de manera 1ndepend1entes para describir el funcio-
namiento del conjunto.

Es pués, inGtil adquirir informaciones superabundantes, Yy
debe tenerse &sto en cuenta en los programas de investigacion.

En razén de las aproximaciones que afectan a la mayor parte
de los datos de observaci6n, es en general ilusorio tratar de verificar
la coherencia que debe unir en un mismo esquema los hechos y las
hipbtesis relativos a la dinfmica de un depSsito dado.

Es &ste el caso sobre todo.'paré la alimentacibn, que es,
en general, diffcil de describir.y de evaluar de manera independiente,
pero cuyo conocimiento no es estrictamente necesario si las otras
condiciones son conocidas. Y ésto tanto méds cuanto la alimentacién de
un acuffero es la variable sobre la cual es mas diffcil actuar.

2¢) La ley de conservacibn de masas rige las cantidades
puestas en juego por las tres variables, es decir, los vollmenes
recibidos (£Q,) y emitidos (£Q ) por el depbsito, y la diferencia de
reserva (A V) durante el mismo perlodo de cualquier duracifn.

Estos tres términos se pueden introducir en una ecuacibn o
balance:

S'Qa-ZQs_-_I-AV =0
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Cada uno de estos términos puede ser nulo:

- Qa es nulo en perfodo de estiaje (régimen de "Vaciado* no influencia-
do del depbsito).

- Qs sé6lo es nulo en condiciones excepcionales, pero puede ser muy
~ pequefio al final de un perfodo de estiaje suficientemente largo.

- ¥V es nulo o despreciable si se escoge un perfodo lo suficientemente
largo (al menos plurianual).

Segln la duraci6bn considerada, el establecimiento del
balance puede servir para estimar uno de los términos si se conoce el
orden de magnitud de los otros.

Por ejemplo, los balances por iteracitn a pegquefios interva-
los de tiempo (dfa, década, mes) se hacen a veces para investigar la
evolucién de las aportaciones observando los caudales salientes. El
equilibrio del balance, es decir, la verificacién de la ecuacibn
anteriormente establecida es una de las condiciones de coherencia del
"modelo" hidrodindmico de un depbsito acuffero subterréneo.

Es condicibn necesaria pero no suficiente: el balance sigue
siendo global; simplifica en extremo el modelo del depbésito subterréneo
asimiléndolo, en cierto modo, a un embalse superficial.

3.2.- Funcibn reguladora natural de los depbsitos

subterréneos

En un depbsito acuffero subterréneo, las salidas (fuentes y
- drenaje por cursos de agua principalmente) estén generalmente locali-
zadas, teniendo un cardcter puntual o lineal.

Las dreas de alimentaci6n son, por el contrario, muy exten-
sas: Se corresponden con la mayor parte de la superficie de los depfsi-
tos en manto libre.

arias. 2003
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Segin &sto, y teniendo en cuenta la lentitud de las propaga-
ciones de influencia (es decir, de la inercia del depésito), a la

irregularidad de las aportaciones naturales del agua (Qa) corresponde.

siempre una variaci6n m&s o menos amortiguada de los caudales (QS)
en las salidas. ' '

Esta funcién reguladora del depbsito subterréneo cue trans-
forma el caudal entrante discontfnuo e irregular en caudal de salida
contfnuo y més regular, aseqgurado por la variaci6n de la reserva,
depende sobre todo de sus dimensiones y de su configuracién, y, natu-
ralmente, de su difusividad, mds que de la magnitud de dicha reserva.

“Un depbsito subterréneo de forma masiva serd mejor regulador
que otro de forma muy recortada en el que ninguna de sus partes se
encuentre lejos de los limites, y cuya reserva y difusividad sean del
mismo orden de magnitud.

La transferencia de variables "“alimentaci6n/caudal" operada
por un acuifero puede compararse a la funcién de transferencia “lluvia/
escorrent {d' de una cuenca vertiente (en el caso simétrico en el que no
se produjese mis que escorrentfa superficial).

En el depbsito acuffero, la "entrada”, es decir, la alimen-
tacién, es, generalmente, el flujo que atraviesa la superficie libre,
o "infiltracibn eficaz" que, como se sabe, aln se encuentra mal rela-
cionada analfticamente a las precipitaciones, o bien a la "lluvia
gtil". ' '

De hecho, la zona no saturada que se encuentra generalmente
por encima de los depbsitos acuiferos en manto libre realiza una
primera amortiguacién entre las precipitaciones cafdas e infiltradas
en el suelo y el flujo que llega a la superficie libre. ‘
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Puede ser (til incorporar la zona no saturada al “modelo”
de un depbsito acuffero, a la vez porque las precipitaciones son m&s
directamente accesibles que la infiltracién eficaz, y también porque
es deseable, si se integra el esquema de un acuifero en el de 1la

- cuenca vertiente que lo contiene, utilizar la misma variable-de entra-
da. -

Se han elaborado, de esta manera, modelos compuestos por

varios depésitos con funciones sucesivas de amortiguacién, de carécter
semi-determinista, semi-estadfstico, que a pesar de todo siguen siendo
globales.

Se ha intentado expresar la capacidad reguladora de un
“acuffero mediante diversos fndices:

- La variabilidad de la reserva y su comparacién con la reserva total.

- La renovaci6n de la reserva, es decir, la confrontacién entre la

cantidad de agua intercambiada (caudal medip de una capa) y la
reserva total.

Estas nociones tiemen un interés practico muy reducido, ya
que no tienen en cuenta, al igual que los balances, més que cantidades
de agua globales y no cuentan con la dinémica del depbsito subterréneo.

Serfa mas (til considerar un Indice que expresase la "iner-
cia" del depbsito subterréneo, por ejemplo, la relacién entre la
variabilidad del caudal de salida y la de una variable “entrada" (bien
las precipitaciones directamente; bien 1a "1luvia eficaz", o la "infil-
tracién eficaz").

En la préctica, la regularidad del caudal de salida es ya
una indicacién por sf séla.
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La funcién reguladora de los dep6sitos subterrdneos, presen-
ta en condiciones naturales, el efecto principal de proporcionar el
caudal de base de los cursos de agua y de regularizar més o menos Su
régimen. Ejercen, pués, una accibn natural apreciable sobre los recur-
- SOS en agua. ‘

Esta funci6n puede utilizarse directamente de diversas

maneras, como veremos més adelante.

4.- CONSECUENCIAS PRACTICAS: Modos de utilizacibn de los depbsitos

subterréneos.

Los principios de concepcibn y las réglas para poner en
marcha una utilizacién global de los depbsitos acufferos subterréneos,
se derivan directamente de las nociones de base expresadas anteriormen-
te.

4.1.

i En primer lugar, un proyecto de explotacién de agua subte-
rrénea, o de cualquier tipo de actuacib6n sobre las aguas subterréneas
(depresién del nivel, drenajes, alimentacién artificial) no puede
concebirse correctamente considerando solamente caudales y establecien-
do balances de flujo o de cantidades de agua recibida (alimentacién) y
emitida por los acufferos subterréneos. Es necesario tener en cuenta
igualmente las influencias causadas por las extracciones. Son estas

influencias las que, en definitiva, hacen posible la continuidad a.

largo plazo de las extracciones, restringiéndolas en la medida en que
intervengan diversas condiciones restrictivas sobre todo en los limites
~ del depbsito subterréneo. ' '

Toda explotacién de agua subterrénea, es decir, toda extrac-
cién de caudal ejerce, en efecto, una accién (variable con la distancia
'y el tiempo) sobre.los niveles y por tanto sobre la reserva,. sobre los
rendimientos de otras captaciones que exploten el mismo acUIfero, y en
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fin, sobre los caudales en los Ifmites activos del depbsito, cuando la
influencia 1lega hasta ellos.

Es, en difinitiva en la medida en la que una explotaci6n
llega a influenciar los limites de un acuffero y a reducir por lo
tanto los caudales de sus salidas naturales (o a aumentar los caudales
de alimentacién), que puede ser permanente, Y que se dispone de "recur-
sos de agua subterréanea explotables”, mantenidos o renovados.

Las imposiciones en los lfmites, sobre todo la facultad de
reducir los caudales que se escapan por las emergencias naturales de
un acuffero (y por consecuencia, sus aportaciones a los rios) pueden
restringir la posibilidad de explotarlo, a veces en gran medida, o por
lo menos limitar la eleccibn de los dispositivos de captacién, si se
intenta por ejemplo regular al mé&ximo su efecto sobre los limites.

Ocurre lo mismo para las limitaciones sobre los niveles que
a veces se imponen, sin hablar de las limitaciones de produccién que
se traducen en méximos de depresién admisibles.

Debido a que la situacién de las captaciones en un depfsito
subterrdneo no es indiferente y gobierna las repercusiones del régimen
de extracci6bn sobre los 1fmites, el establecimiento de balances, es
decir de modelos globales de funcionamiento de los depbsitos, es un
método insuficiente para evaluar los recursos explotables. El balance
servird todo lo mds de indicador para apreciar la utilidad de una
gestibn, mientras que los recursos potenciales globales se estiman
suficientemente bien a partir del caudal medio de salida del acuffero.

OBSERVACION .

Es evidente que estas nociones eran desconocidas en el
"pasado y que pueden todavia serlo sin inconvenientes hoy dfa a nivel
-de explotaciones locales e. individuales, en tanto que su suma para un
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mismo dep6sito subterrdneo sea pequefia en relacién con el caudal
natural global del mismo. '

El duefio de un pozo en explotacién no se preocupa del
efecto de su bombeo en los limites (que puede ser despreciable) sino
solamente de la productividad local y de las interferencias posibles
con las captaciones vecinas.

No ocurre lo mismo a la escala global del depbsito subterré-
neo cuando se prevé extraer una fracciébn importante de su caudal
natural.

4.2.

Utilizar la funcién reguladora de un depbsito subterrdneo

“es emplear los vol(menes de agua sustraidos a una parte de los caudales

de las salidas naturales, de tal forma que la transformacitn de un

caudal entrante irregular en caudal saliente mas regular llegue a ser,

en régimen de explotacién, la transformaci6n de un caudal entrante

irregular en caudal saliente. (global), més regular; o bien variando
segin un régimen determinado por la demanda.

La capacidad reguladora de un depbsito -acuffero es la
facultad que ofrece, no solamente de proporcionar un caudal regular
sino también de regular la variacién de las extracciones, olvidéndose
més o menos del régimen de los aportes naturales, y por tanto de poder
adaptarse a la variaci6n de las necesidades, supuesto que la reserva
‘sea suficiente, y que se respeten las eventuales condiciones restric-
tivas. '

En Gltimo extremo se puede concebir un régimen de explota-
ci6n mé&s discontfnuo e irregular que el de las aportaciones.
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4.3.- Se pueden concebir formas de utilizacién de un
depbsito acuffero subterrdneo muy variadas Yy
técnicamente posibles.

~ la utilizaci6n mds corriente (tradicional) es la ‘captaci6n
de una parte mis o menos grande del caudal natural para satisfacer
necesidades locales. Si el régimen de las extracciones es irregular,

su efecto serd tanto més . atenuado sobre los 1fmites cuanto més lejos |

de ellos se encuentren las captaciones.

Inversamente, las extracciones peribdicas, (estacionales
por ejemplo) puederi tener un efecto més espaciado sobre determinado
lfmite, pero este efecto sélo abarecera retardado si aquellas estén
situadas a una distancia conveniente; es el caso de captaciones en un
acuffero préximo a un curso de agua (sobre todo de tipo aluvial) del
que se desea que las extracciones estacionales (verano) no tengan
influencia sobre los caudales de estiaje del curso de agua, sino que
repercutan solamente en los perfodos de crecida.

_ La explotacién "reguladora" consiste en reforzar el caudal
. de estiaje de un curso de agua por extracci6n temporal en el acuifero
subterréneo y vertido en el curso de agua:

- Sea, como en el caso precedente disponiendo las captaciones de
manera que se obtenga un efecto diferido, de forma que no se bombée
el exceso afiadido al curso de agua.

- Sea, al contrario, colocando las captaciones muy cerca del curso de
agua, para reforzar y maximizar la influencia, de forma que se
bombée un caudal total notablemente superior al drenade naturalmente;

~ &sto no es posible mis que si las inversiones de flujo entre acuffero
y rfo son imposibles o por lo menos débiles, para evitar ‘“reci-
clados".

Nota: estas dos técnicas se limitan, la primera a extender ms lejos la actuacién dre-
nante del curso de agua, creando un afluente artificial temporal, la segunda a
bajar el nivel del curso de agua, intensificando asf su accitn drenante.
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- Sea, todavfa, actuando sobre las posibilidades de regulacién de la
influencia de tal forma que el efecto durante el estiaje sea netamen-
te inferior al beneficio obtenido.

La alimentaci6n artificial, a la inversa, utiliza la capaci-
dad reguladora de un depbsito subterréneo, provocando una aportacién

suplementaria, obtenida a partir de un curso de agua de superficie en

perfodo de crecidas, de tal forma que el efecto sobre los limites de
emergencia quede suficientemente diferido y sea méximo en estiaje, o
por lo menos repartido sobre todo el afio (por ejemplo, para reforzar
las posibilidades de explotacién).

En dos casos 1fmites, 1a explotaci6én de agua subterrdnea no
utiliza la capacidad reguladora del depbsito acuifero:

- las captaciones en la ribera de los cursos de agua, en régimen
permanente (con o sin realimentaci6n inducida), andlogas a “"tomas al
filo del agua“. '

- la explotacibn de un acuifero cautivo en régimen puramente transito-
rio, donde la parte esencial del agua proviene de la descompresibn
de la reserva: se trata més bien entonces de una extraccifén de agua
subterrénea de tipo minero, que de captaciones.

En el primer caso el equilibrio se impone fisicamente,
mientras que en el segundo, es imposible; la explotacién de un acuifero
cautivo es necesariamente una sobreexplotacibn.

5.- ;CUALES SON LOS DEPOSITOS ACUIFEROS UTILIZABLES?

. Para ser utilizable, en el sentido global aqui considerado,
es decir, a una escala que se encuentre en lfnea con el aprovechamiento
y la gesti6n de los recursos en agua de una cuenca, segln una u otra
de las modalidades enumeradas anteriormente, un qepOSito acuffero debe
responder a tres condiciones fisicas principales:
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a.- Dimensi6n minima y pardmetros T y S convenientes para determinar
una reserva y una inercia (y por lo tanto, una capacidad regulado-
ra) suficientes.

En particular es necesario que el almacenamiento (S) sea sufi-
cientemente grande, pero, inversamente, la transmisividad no debe

ser demasiado elevada (riesgo de circulacién subterrdnea demasiado .

répida y profunda: caso de los acufferos kérsticos).

b.- Caudal medio global natural suficientemente grande: fraccién no
despreciable del caudal total (recursos potenciales) de la cuenca
en estudio. Por el contrario, la variabilidad en la alimentaci6n
es problema secundario si se cumple la condicibn a).

c.- Existencia de una o varias capas suficientemente productivas
(transmisividad méxima), a profundidad accesible, para garantizar
. un rendimiento»suficiente en las obras de produccibn.

Nota: Es puss, necesario, tn intervalo de transmisividad 6ptimo, para asegurer a la vez
productividad y capacidad requladora. .-

Ademés, las limitaciones a las que el depfsito se encuentra
sometido en los limites (nivel del manto o caudal del rfo a mantener)
_y sobre todo la conservaci6n de las formas de explotacién preexisten-
tes, deben permitir un minimo de libertad de accién. '

Cada una de estas condiciones es necesaria y su no existen-
cia es eliminatoria. Sin embargo no se puede establecer un valor
absoluto umbral, pues la utilizabilidad de un depbsito no se puede
apreciar independientemente de una confrontaci6én econémica con una
gama de soluciones que concurren o se combinan en diversos grados,
para alcanzar un objetivo dado, sin tener en cuenta la distribucién de
la demanda (en tiempo y espacio). Determinados valores umbral pueden,
~ por otra parte, evolucionar en el tiempo con el valor del agua (tenien-

do en cuenta su calidad) y con_los costos de produccion.
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La clasificaciébn de los depbsitos subterrdneos en "utiliza-
bles" e “inutilizables" no puede apoyarse sobre criterios puramente
fisicos, que dejan Subsistir un margen de eleccién muy amplio, sujeto
~ademds, a revision.

No obstante, muchos depbsitos acuiferos se pueden eliminar
sin titubecs y emplearse sélo para explotaciones individuales "domésti-
cas". Es el caso sobre todo de aquellos cuya mediocre productividad
les protege naturalmente contra todo riesgo de sobreexplotacitn, lo
que hace inGtil todo intento de gestibn.

Todo depbsito acuffero que responda a las condiciones
precedentes, considerado pués como utilizable, no se presta, sin
‘embargo, igualmente, y con la misma facilidad, a cualquier tipo de
modalidad de utilizaci6n: sus condiciones particulares, el tipo de
sistema acuffero al que corresponde, le predisponen naturalmente a
ciertas modalidades técnicas de gestién, y pueden, por el contrario,
impedir otras. .

El principal criterio que permite clasificar los depbsitos acuiferos
desde este punto de vista es el grado de conexién hidréulica entre el
acuifero y el rifo, es decir una condici6n en los lfmites.

Para simplificar, se pueden distinguir, segln este criterio,

tres tipos principales de depbsitos acufferos utilizables.

5.1.- Depbsitos acuiferos bien conectados con los rios:

Dep6sitos principalmente de una sola capa, libres, en
relaci6n con cursos de agua drenantes (o a veces alimentadores) de
lecho poco o nada colmatado.

Estos dep6sitos son mds sensibles a la irregularidad de la

:ﬁ;alimentacibn'natural y a las imposiciones en los lfmites. Segfin estas
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limitaciones, pueden considerarse:

- Una explotacién permanente o irregular, equilibrada con efecto
‘escalonado sobre el caudal de los rfos.

En el caso extremo, el caudal medio de explotaci6én global

puede aproximarse al caudal natural y las captaciones substituyen a

Jas emergencias naturales (las fuentes y los cursos de agua “endGgenos”
se secan en estiaje), si no existe ningGn impedimento para ello.

- La explotacién temporal “reguladora", sea minimizando el riesgo de
reciclado" (efecto minimo y retardado sobre el caudal natural de los
cursos de agua en estiaje), sea haciendo que el reciclado tenga una
importancia secundaria en comparacién con el beneficio temporal.

- La alimentacién artificial, en las mismas condiciones.

5.2.- Los depSsitos acuiferos imperfecta o parcialmente
conectados con los rfos, bien sean:

- depbsitos como los precedentes, una sola capa y manto libre, pero en
relacién con cursos de agua de lechos colmatados.

- depbsitos heterogéneos multicapa, con un conjunto de mantos semicau-
tivos y libres.

Estos depbésitos son menos sensibles a las condiciones
restrictivas en los lfmites, y ofrecen, pués, mis libertad en la
elecciébn de los fegtmenes y dispositivos de captacién, cuyos efectos
‘estén generalmente bien distribuidos en el tiempo y en el espacxo
sobre 1os cursos de agua colectores. Inversamente, ofrecen menos
posibilidades de influir selectivamente sobre ciertos. limites en
ciertos periodos.

- 0 bien el caso partlcular de acufferos libres en relacibn discont{nua
(en el tiempo) con los cursos de agua: por ejemplo, los depbsitos
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calizos {(k&rsticos) con zona inundada y caudal de emergencia periédi-
camente interrumpido: la influencia de las extracciones, por ejemplo,
por depresi6n de fuente vauclusiana, queda entonces esencialmente
retardada (retraso en la toma de circulacién).

5.3.- Depfsitos independientes

- Sean depbsitos simples o complejos, mantos libres o semicautivos,
con salidas independientes del sistema de cursos de agua de superfi-
cie (emergencias submarinas, zonas de evaporacién). Estos depbsitos
pueden expiotarse de manera independiente, pero generalmente estén
sometidos a condiciones restrictivas particulares tales como la
necesidad de depresiones extensas de nivel bien sea para disminufr
los riesgos de invasi6n marina, o bien para disminuir las pérdidas
por evaporacién. : |

- Sean acufferos cautivos, con renovacién generalmente muy débil.
Permiten un régimen de explotacién independiente, proporcionando
netos suplementos a los recursos, pero de manera temporal (aunque a
término a menudo muy largo).

CONCLUSIONES

El estudio de un depbsito acuifero con el fin de apreciar,
y después de proponer, con sentido comGn, modalidades de utilizacitn
calculadas econ6micamente, debe concentrarse esencialmente en la
investigaci6n de las informaciones fisicas siguientes:

- Geometrfa del dep6sito (delimitaci6n, dimensiones).

- Condiciones en los limites, sobre todo conexién con los cursos de
‘agua y origen de estos cursos (interno al dominio del depfsito, o©

externo al mismo).
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Constituci6n litol6gica: sistema mono o multicapa, orden de magnitud
de los parémetros.

Condiciones hidrodinimicas: manto libre, semicautivo o cautivo.

Orden de magnitud de la reserva (informaci6n deducida).

Orden de magnitud del caudal natural medio y régimen de variacién de
la alimentacién.

Nota: La evaluacién de este caxdal puede, en general, basarse solamente en el conoci-
miento (mSs accesible) de los caxales en las  emergencias.
El conocimiento preciso de la variacién en la alimentacién y la posibilidad de
preveerla, no se impone generalmente salvo cuando :la capacidad reguladora es
reducida y cuando el régimen de aqalotac(,dn o puede irdependizarse suficientenen-
te de la variabilidad de las apa‘tacim :
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POLITICA DEL AGUA
S.V. CIRIACY-WANTRUP

I.- SIGNIFICADO DE LA POLITICA DE AGUA

A.- La Definiciébn de Términos.

El término politica se emplea en muchos sentidos distintos,
tanto en el lenguaje cientifico como en el lenguaje popular. Para
nuestro objetivo serfa provechoso restringir su significado a acciones
interrelacionadas (sistemas de accién) reales o hipotéticas, de perso-
nas organizadas tales como administraciones Federales, Estatales y
Locales incluyendo distritos pGblicos. Esa restriccibn del significado
estd de acuerdo con el origen etimol6gico del término. Cualquier
individuo privado, empresa o asociaci6n puede tener opiniones, actitu-
des y pbopueStas que estén relacionadas con la polftica; puede ayudar
o dificultar la formaci6n o ejecucibn de la polftica y siémpre4se ve
afectado por ella. El término en sf, sin embargo, se usard aqui en el
sentido restringido de la polftica pGblica. Asf pues, el término la

polftica de agua se refiere a acciones de gobiernos a varios niveles y

en varias ramas (legislativa, judicial, ejecutiva) influyendo en el
desarrollo y asignaci6n de los recursos hidricos.
-

El principio unificador qhe transforma un nimero de acciones
gubernamentales individuales en un sistema calificado de polftica, se
obtiene, en primer lugar, a través del punto de vista del observador
cientffico interesado en el gran nGmero de relaciones que existen
entre acciones individuales en objetivos, proyectos, ejecucibén y
consecuencias. En este sentido la polftica del agua es tanto un instru-

mento conceptual de andlisis como un campo de investigacién cientifica.

En el mejor de los casos, un segundo principio unificador
deriva de los objetivos de los gobiernos para llevar a cabo determina-
das acciones: idealmente, las acciones individuales constituyen un
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segmento de un sistema coordinado para lograr un objetivo claro. Sin
embargo, en la actualidad los propésitos de distintos gobiernos y de
ramas distintas del mismo gobierno frecuentemente no estan coordinados.
Ademés los objetivos de una accién individual pueden estar separados
de,'o ser contrarios a los de otros, por la misma agencia del gobierno.
Tal falta de coordinacién y multiplicidad de objetivos es un tema
importante en el estudio de la polftica del agua. Acaba de hacerse
referencia a los términos "desarrollo” y "asignacibén" de los recursos
del agua.

En 1a realidad polftica, las acciones en estos dos campos
son temas afines. El término polftico del desarrollo del agua se
refiere a acciones que afectan al aumento de cantidades de agua dispo-
nible para distribucién y uso. El término polftico de asignacién de
agua se refiere a acciones que influyen sobre la distribucién de
ciertas cantidades de agua para usos distintos tales como domésticos,
industriales, agrfcolas, recreativos,y usuarios tales como empresas
industriales y casas particulares. :

‘Esta terminologfa sigue la costumbre muy comGn que, general-
mente aunque a veces vagamente, emplea los términos desarrollo vy
asignacibn en conexibn con los recursos naturales. En términos técnicos
la polftica del desarrollo del agua se refiere a acciones que tengan
que ver con la longitud del vector del uso del agua; .mientras que la
polftica de la asignaci6n del agua se refiere a acciones que influyen
en la direccibn de este vector.2

B.- La Polftica de Agua, Proyectos del Agua y la Importancia

del Autoabastecimiento.

Ests implicito en la definici6n de términos dada més arriba

que la polftica del agua incluye, pero no se limita, a la inversibn
:qpﬁblica en proyectos del agua. El estudio de la polItlca del agua es
‘un campo m&s extenso de la investigacidn c1entifica que el sxmple
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estudio de proyectos pGblicos del agua. La economfa de los proyectos
piblicos del agua tales como el andlisis coste-beneficio, la progra-
macién formal y otras técnicas para la evaluacién de tales proyectos y
todo el problema de la eficiencia de la inversién gubernamental,consti-
tuyen s6lo un pequefio segmento de la polftica del agua.

Las razones que eiplican lo anterior son varias.

En Los Estados Unidos - y esto es verdad también para la
mayorfa de los pafses de la sociedad occidental - el agua es principal-
mente explotada y asignada por medio de decisiones descentralizadas de
explotaciones-agricolas que se autoabastecen, corporaciones industria-
les y organizaciones del agua de cardcter no lucrativo. Estas empresas
del agua son subsectores de la economfa del agua. Proyectos individua-
les, Federales y Estatales puédgn ser considerados como subsectores,
en este sentido sometidos a las'reglas del juego no tan diferentes de
las que se aplican en otros subsectores. Estas reglas del juego'y su
modificacibn cons;ituyeh el campo de la polftica del agua.

La importancia del autoabastecimiento es tan enorme para

los asuntos econbmicos y polfticos de la polftica del agua que algunos

datos sobre la importancia relativa de varios tipos de subsectores en
el sentido arriba descrito pueden ser Gtiles. '

Segln el censo de 1.950 un 47% de la superficie de regadfo
en Los Estados Unidos (58% en California) se suministré por iniciativa
de riegos de explotaciones individuales.3 Del uso industrial del agua
en Los Estados Unidos, un 97% (en California igualmente un 97%) fue
 suministrada por sistemas de empresas individuales.4 La segunda parte
més importante del agua de uso global fue suministrada por los mismos
usuarios del agua, cooperativamente a través de organizaciones no
lucrativas como compafifas mutuas del agua y distritos pﬁblicos.‘En Los
Estados Unidos un 28% (en California un 12%) de la superficie irrigada
se suministr6 por las compaﬁ(as mutuas del agua.5 El dato correspon-
diente para los distritos publicos es del 18% (en California el 25%),6
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En cuanto al uso doméstico el 87% de una poblaci6n de 79 millones de
personas en comunidades de mis de 25.000 habitantes, segn un informe
del Servicio de Salud P@blica de Estados Unidos de 1.957, fue sumi-
nistfadé por sistemas de agua pertenecientes a municipios o distritos
municipales de agua.7 El dato correspondiente para California es del
89%.8 Todas estas organizaciones del agua tienen en comGn que en su
formacibn, operacién y expansibn, los consumidores del agua tienen una
influencia directa y significativa que estd por encima del sistema de
oferta y demanda del mercado. En muchos casos, los factores que afectan
a la toma de decisiones en estas organizaciones se asemejan a los que
influyen en empresas de autoabastecimiento.

| ' s6lo una pequefia parte del suministro global de agua se
produce para la venta por empresas con fines lucrativos, muchas de las
cuales estén reguladas por comisiones estatales de utilidad ptblica.

En Los Estados Unidos s6lo un 3% de la superficie de riego
estd suministrada por tales empresas. En California la cifra correspon-
diente es del 4%. Del uso industrial del agua,- los datos en el informe
citado indican que sblo el 13% de la poblacién estudiada estd abaste-
cida por empresas del sector privado en Los Estados Unidos y el 11% en
‘California. '

C.- E1 Autoabastecimiento y la Importancia de las Aguas
Subterréneas.

La importancia del autoabastecimiento en la economfa del
agua estd relacionada con las aguas subterréneas. Las aguas subte-
rréneas se han extrafdo en su mayor parte por empresas de cardcter
auto-oferente y no por inversiones estatales y federales. -Ademds,.en
la explotacién de las aguas subterraneas la inversi6n privada -es més
importante que la inversibn por distritos pablicos. -
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La importancia de las aguas subterrdneas es especialmente
notable para el uso agrfcola. Para el uso industrial y municipal, en
Los Estados Unidos en conjunto, el agua superficial es cuantitativa-
‘mente més importante que el agua subterrénea. Para la industria, el
atractivo del agua superficial est& basado parcialmente en la existen-
cia de agua salobre y de agua de mar "gratuita" para plantas de elec-
tricidad y vapor -los usuarios industriales més grandes- (ver nota 4).

Otros alicientes del agua'superficial para comunidades industriales y '

urbanas igualmente, son los efectos del agua navegable sobre el coste
de transporte y la idoneidad de los grandes vol(menes de agua para la
eliminaci6n de las aguas residuales. Por otra parte en las cuencas
&ridas y semi-&ridas del Oeste, el agua subterrdnea no es menos impor-
_tante para usos industriales y domésticos que para usos agricolas.

_ La importancia del agua subterrénea para el uso agricola se
puede ilustrar con unas cuantas cifras. La explotacién del agua subte-
rrénea fue la que permiti6 regar el 67% de la superficie de regadfo
pﬁblica y privada desarrollada en los diecisiete estados occidentales

‘desde 1.940. Si se excluye la explotacién federal esa cifra se eleva
al 89%. La cuantfa de la explotacién de las aguas subterrdneas por
décadas también es interesante. Antes de 1.900 el agua subterrénea
s6lo permitia un 1% del riego pGblico y privado desarrollado en los 17
estados del Oeste.

Entre 1.900 y 1.909 este porcentaje era de un 8%; desde
1.910 hasta 1.919 un 27%; de 1.920 a 1.929 un 52%; desde 1.930 hasta
1.939 un 42%; desde 1.940 a 1.949 un 63%; de 1.950 a 1.958Vun 69%.9

La creciente importancia del agua subterrénea es una de las
razones que se subraya mis arriba para distinguir entre la polftica
pGblica del agua y los proyectos pablicos del agua. La explotacibn
subterrénea basada en su mayor parte en la inversi6n privada es alta-
mente susceptible a los cambios en las condiciones de inversién. Por
ejemplo, durante la década de la crisis econbmica desde 1.930 hasta

21.939 el desarrollo del agua subterrénea disminuy6 totalmente y a(n
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mds en relacibén con la explotacién del agua superficial. Durante esta
década la inversi6n pGblica en el desarrollo del agua, consistiendo en
su mayor parte en el desarrollo del agua superficial, mostré un aumento
considerable.

El significado de la explotacién del agua subterrdnea y la
necesidad creciente para la integracién de la explotaci6én del agua
subterrénea y el agua superficial, plantea cuestiones importantes para
la poiitica del agua que son distintas a las de la inversién pablica.
La literatura econbmica reciente, al centrarse exclusivamente en la
eficacia de la inversi6n pGblica en los proyectos de agua, debe ser
calificada como de miope al olvidar algunos de los temas ms importan-
tes de la polftica del agua.

D.- La Polftica del Agua y el Mercado del Agua.

La economfa actual en los pafses occidentales estd rela-
cionada mayoritariamente con el an&lisis de mercados y los precios de
mercado. Asf{ pues, la polftica econbmica es en su mayor parte la
polftica de precios y mercados.

Las subsecciones precedentes mostraron que las decisiones
sobre la producci6n y uso del agua son, en gran parte, internas a las
empresas de auto-abastecimiento. En otros términos, tales decisiones
no se expresan segfn el comportamiento de la empresa en el mercado del
agua. Ni estdn coordinadas a través del mercado. Por lo tanto, los
conceptos de economfa orientados hacia el mercado, tienen un signifi-
cado analftico m&s limitado, para explicar y evaluar el comportamiento
de empresas productoras de agua y empresas consumidoras del agua que
el que puedan tener en otras aréaﬁhde investigacién econbmica.

En la economfa del agua_el precio por unidad, por ejemplo
por acre-pié, es s6lo una parte del pago total. Los factores econtmi-
‘cos, institucionales y tecnol6gicos responsables de esto se han inves-
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tigado recientemente.,10 Se aludiré brevemente a ellos més adelante. Se
cubren los costes de la explotaci6bn del agua a través de impuestos,
valoraciones especiales y cuotas.

Mientras haya una tendencia ascendente en la parte cubierta
por precios, y razones econbmicas en pro de la continuaci6n de esta
tendencia, una gran parte de la factura del agua se solucionars siempre
de forma distinta que a través de los precios. Ademis los precios del
agua siempre estén bajo fuertes influencias institucionales tales como
las reglas de un distrito plblico, contratos del Departamento de
Reclamacién de E.E.U.U. y otras agencias pdblicas, o la regulaci6n de
una comisibn de utilidad p@Gblica. Se producen transferencias estacio-
nales y permanentes del agua entre las empresas del agua. En casos
especiales, por ejemplo, si los consumidores del agua son duefios de
compafifas mutuas del agua, las transferencias estacionales del agua
- muestran las caracteristicas del mercado.11 Transferencia permanente
se hace generalmente en términos de derechos sobre el agua y estéd
gobernada por la.Ley de Aguas.

Los intercambios del agua (agua por agua{ndistinguidos en
cuestiones de tiempo y situacién) no son infrecuentes. Son transacciones
individuales que no suelen ocasionar consideraciones pecuniarias. Pero
tienen importancia potencialmente en el aumento de la eficacia de la
asignacién del agua con respecto al tiempo, situaci6bn y usos. Se
necesita mds investigaciébn sobre los resultados sociales de estos
_mecanismos de transferencia. Pero ya queda bastante claro que tiene
poco sentido hablar de un mercado del agua en el cual se reunen indus-
trias abastecedoras del agua e industrias que requieren agua.

Esta situaci6bn plantea una prégunta con respecto a la
contribucién analftica del término "industria del agua" que se ha
hégﬁg popular recientemente. En la teorfa econfmica este término se

| emplea como una ficcibn Gtil. Tal utilidad depende de la identificacién
de productos y servicios razonablemente homogéneos, y de las funciones
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globales de oferta y demanda de grupos de empresas buscando ganancias,
consumiendo o produciendo tales productos y servicios.

El término "industria del agua" puede qespistar a los

incautos y hacer creer, errfneamente, qUe la estructura, funcionamiento
y rendimiento de las instituciohes del agua - para usar el término
anticuado pero de ninguna manera obsoleto - pueden ser anaiizados en
términos de conceptos convencionales del Mercado. Tales conceptos
forman la base para el campo de la organizacibén industrial que es un
marco de referencia (til para el estudio de otras industrias de recur-
sos naturales, por ejemplo, la industria del petr6leo. En la industria
del petréleo, el auto-abastecimiento es una porcién insignificante del
suministro del Mercado.

E.- Implicaciones de esta Seccién:-

Es evidente, de lo que se ha dicho hasta ahora, que compa-
rada con otras polfticas econbmicas la polftica de agua se preocupa
menos- de mercados y precios y mds de las leyes, regulaciones y estruc-
turas administrativas segln las cuales las empresas individuales de
abastecimiento propio y organizaciones no lucrativas toman las deci-
siones. Esta situacién plantea un reto a la investigacién cient{fica
que hay que afrontar de lleno; las influencias institucionales son tan
diversas, tan penetrantes, distribuidas tan extensamente durante el
tiempo, tan diffciles de aislar y medir, tan estrechamente relacionadas
con las influencias sociales de las preferencias polfticas y las
emociones del investigador, que la tentacibn a quedarse en un nivel
descriptivo en lugar de proceder hacia el andlisis es grande.

‘Durante muchos afios, el enfoque descriptivo de las institu-
ciones del agua ha producido mucho material valioso en su mayor parte
por no-economistas. Los trabajos de ELWOOD MEAD, FRANK ADAMS y muchos
otros de la profesién de ingenierfa caen en esta categorfa. Este
material estd disponible para las ciencias sociales para realizar
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andlisis enfocado hacia la estructura, el funcionamiento y el rendi-
miento de las instituciones del agua. La polftica del agua, como campo
de investigacién cientffica estd analfticamente orientada hacia 1la
economfa institucional. En tal economfa, las construcciones tefricas y
sus contrastaciones no son menos necesarias que en la economfa del
~ mercado.
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I1.- OBJETIVOS Y EJECUCION DE LA POLITICA DE AGUAS

A.- La Politica de Aguas y los Optimos Econbmicos.

Al identificar los objetivos de la polftica de aguas, uno
encuentra lo que se podrfa llamar el problema de la unidad de los
objetivos y criterios sociales. Los objetivos de la polftica del agua
no pueden en principio divorciarse de los objetivos de otras poliiicas.
Tales objetivos est&n interrelacionados y los criterios de bienestar
social no son distintos en la polftica del agua que en otros campos.

. Desde Pareto 12 los economistas han mostrado un interés
especial por optimizar el bienestar social y por el criterio de tal
optimacién. Sin embargo el espacio no permite discutir los pros y los
contras de esos estudios. Debe ser tenido en cuenta, sin embargo, que
el 6ptimo de bienestar social y los criterios formales para optimizar
son construcciones en el sentido de ficciones cientfficas ﬁtiles.13
Semejantes construcciones no son objetivos operacionales de la polfti-
ca. Estas construcciones ficticias son Gtiles como principios de
organizaci6én para el gran nimero de variables y tipos de relaciones

que deben considerarse en la economfa del bienestar social, para

decidir cuales sacar a relucir en el andlisis explfcitamente, cuales
ignorar, cuales cambiar por otros y cuales considerar como restriccio-
nes. :

La informaci6n sobre las variables mis esenciales y sus

relaciones es demasiado vaga para proyectar cuantitativamente una
senda de expansién 6ptima de bienestar social durante un tiempo en un
marco din&mico. Tal marco requiere no s6lo que el tiempo se tome en
- cuenta para fechar y para proyectar el crecimiento econbmico sino que
el cambio econbmico y su incertidumbre, especialmente ante cambios
inciertos en tecnologfa, de preferencias de consumo y de instituciones
sociales sean tomadas en cuenta explficitamente.
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El objetivo principal de las decisiones politicas y en tal
marco consiste en obtener aumentos sucesivos en el bienestar social,
considerando un nlmero limitado de alternativas.

Para las decisiones polfticas de un alcance m&s limitado

-por ejemplo, para elegir entre proyectos alternativos del agua - las

mejoras sucesivas pueden ser determinadas principalmente en términos
pecunjarios. - ' '

El andlisis coste-beneficio y la programacién formal pueden
ser empleados para este fin.

Para decisiones polfticas de un alcance mayor, las mejoras
sucesivas en el bienestar social pueden ser determinadas s6lo ordinal-
mente, en términos de la direccién de los cambios, la velocidad rela-
tiva de estos cambios y su desarrollo en el tiempo. Esta discusi6n
tiene que ver especialmente con decisiones polfiticas de esta Gltima
- Clase. Luego se considerard la puesta en préctica de tales decisiones.
Primero sin embargo, es necesario aclarar m&s detenidamente las razones
por las que el 6ptimo econfmico es, en polftica pGblica, m&s una
ficcién cientifica que un objetivo definible cuantitativamente. Estas
razones pueden ser discutidas como tres &§reas problematicas interrela-
cionadas que se denominan aquf:

1) El problema de la valoracion
2) El problema de las fuerzas institucionales, y

3) El problema de la incertidumbre

La importancia de estos tres problemas no se limita a la
polftica del agua sino que se aplica también a otras decisiones polf-
-ticas. S - e T

Por otra parte, las dificultades conceptuales y funcionales
relacionadas‘con estos problemas son menores para optimizar cuantitati-
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vamente cuando se emplea en la toma de decisiones por . .subsectores
-segfin 1o expuesto arriba - que se usan como una ayuda en las decisio-
nes politicas.14

B.- El Problema de 1a Valoracién.

La optimizacidén cuantitativa en economfa exige la utiliza-
ci6n de indicadores adecuados de valor para todos los factores f{sicos
que entren en la produccifn de los recursos, por lo menos en términos
relativos. Los precios del mercado se toman como puntos de referencia.
iientras uno puede estar a favor de aumentar prudentemente el campo de
la valoracién monetaria para objetivos de decisién politica de un
alcance més limitado,15 uno no debe olvidar que siempre quedard una
parte muy grande de beneficios y costes sociales para los que tal
valoraci6n carecefia‘ de sentido. Ignorar tales beneficios y costes
sociales “extra mercado" introduce un prejuicio sistematico en la
optimizacién cuantitativa. Los economistas especializados en recursos
naturales han acentuado la importancia de beneficios y costes espec{-
ficos extra mercado desde hace tiempo.16

En 1.958 JONN KENNETH GALBRAITH 1lamé la atenci6n sobre
| ellos haciendo referencia especial a las sociedades opulentas como la
de Los Estados Unidos.'/ Se subraya-la creciente falta de lo que se
l1lama "equilibrio social" entre los bienes suministrados por la econo-
mia de mercado y los bienes tales como el ocio y la educacibén, los
_cuales son pGblicamente suministrados y financiados generalmente por
impuestos. El suministro de bienes extra mercado tiene una tendencia
inherente a retrasarse comparado con el suministro de bienes via
mercado, porque la publicidad moderna y la emulacién, las cuales son
responsables de cambios en la demanda en las sociedades opulentas
trabajan exclusivamente a favor de los bienes del mercado.

Los biénes extra mercado, sin gmpargo;ﬂsb}p_son una parte
"del problema de la valoracién. ' ‘
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No menos significativa es la pregunta ghasta qué punto son
pertinentes los precios de mercado, actuales y pfevistos, cuando
existen indicadores vilidos, de la polftica pﬁblica* Por ejemplo,
¢hasta qué punto los prec1os de los productos agricolas subvencionados
por el gobierno son relevantes, para la programaci6n de la inversién
pGblica en los recursos hidricos . cuando se compara con la inversibn
piblica en sanidad, educacibén y la construccibn de viviendas?.

Llegados a este punto, el autor no puede hacer referencia a
los efectos, tanto de los precios como de los ingresos de la inversifn
piblica, sobre la generacién de economias y deseconomfas externas y
sobre las fluctuaciones econémicas. Solucionar estos problemas es a
menudo diffcil pero se puede encontrar aproximaciones précticas. Més
dificultades b&sicas son creadas por el hecho de que el funcionamiento
y los resultados del mercado en sf mismo estén afectados por la dis-
tribucién de ingresos, la propia estructura del mercado y las polfticas
'pGblicas dentro y fuera de la agricultura.

La optimacién cuantitativa considera estas influencias como
condiciones institucionales que, junto con las tecnol6gicas, se intro-
ducen en la optimizacién del célculo como restricciones. Muchas veces
los investigadores no son conscientes de las fuertes limitaciones que
impone este procedimiento sobre la validez y la relevancia de la
optimizaci6n cuantitativa, si los resultados van a ser utilizados como
base para la toma de decisiones en la polftica p@blica. Las implica-
ciones son tan importantes que hay qué estudiar dos de ellas més
detenidamente. ‘ '

C.- El Problema de las Limitaciones Institucionales.

Primero,  cuando las instituciones sociales constituyen
restricciones, es conceptualmente imposible distinguirlas de los
- objetivos sociales. En este sentido son diferentes de las restricciones
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tecnolégicas. Como se explicé en otra parte,18 en la polftica de

recursos naturales, los cambios de las instituciones sociales estén
entre las variables m&s significativas. En otras palabras, en la
polftica de los recursos naturales las instituciones sociales frecuen-
temente tienen que ser consideradas como fines antes que como medios.
Por lo tanto, la distincién en econometrfa entre la parte del modelo
~que constituye la funcibn'objetivo que se va a makimizar o minimizar y
la parte constitufda por las restricciones que describen la estructura
de la operacién y las relaciones entre variables, puede llevar a
conclusioneé erréneas si la diferencia conceptual entre limitaciones
tecnolégicas e institucionales no se reconoce suficientemente.

‘Segundo, cuando las instituciones sociales constituyen
restricciones en un célculo de optimizacién cuantitativa, hay que
calcular un nuevo Sptimo para cada combinacién de limitaciones que se
considere. Recientemente ha aparecido toda una literatura alrededor de
este enfoque conocido por "La teorfa del.-Segundo Optimo". Este término
sélo indica que hay, por 1o menos, una restriccion adicional a las que
existen en el dptimo Pareto.

Los exponentes de esta teoria Opihan que_la'mayor contri-
bucién es exclusivamente negativa:

Si una desviacién de una de las condiciones de los 6ptimos
de Pareto prevalece, la mejor lfnea de conducta no es-intentar atacar
esta desviaci6n y mantener intactas todas las demés. Al contrario, una
“sequnda solucién se obtiene por regla general aparténdose de todas las
dem&s condiciones de Pareto. Aplicar solamente una parte de las condi-
ciones de Pareto, llevarfa a la:economfa lejos de, en lugar de hacia,
una posicién de segundo Optimo. En consecuencia, los exponentes de
esta teorfa dirigen sus criticas contra lo que ellos llaman la economfa
por etapas del bienestar social.

. Si. esta crftica es v&lida (el autor cree que tiene algln
crédito) ;no indica quiz& wuna debilidad bdsica en la lbgica de la
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optimizaciébn cuantitativa?. Si uno trata de evitar la futilidad de 1la
economia por etapas del bienestar social y lucha por cambios radicales
en la combinaci6n de restricciones, ;puede uno estar seguro de que los
bptimos cuantitativos son comparables de una manera sighificqtiva? éNo
es inevitable que tales cambios radicales influyan en algunos elementos
estructurales del célculo de la optimizacibn, entre ellos especialmente
las preferencias, la tecnologfa y la movilizacién de agentes humanos

. . t . .
en sus diversas funciones en-la economf{a? ¢no se nos plantea un pro-

blema de identificacibn, en el sentido de la economfa a gran escala?.

D.- El Problema de la Incertidumbre.

Ahora se puede considerar el tercer grupo de problemas.

La incertidumbre es especialmente importante en aquellas
- d@reas de'la economfa donde se toman decisiones y donde el tiempo es un
elemento importante a la hora de distinguir entre alternativas. Esto
es verdad sobre todo en la polftica del agua. Las incertidumbres més
importantes, aquellas creadas por cambios en la tecnologfa, las pre-
ferencias y las instituciones, aumentan con el tiempo. La posibilidad
de tales cambios no es susceptible de mediciébn cuantitativa precisa.
" Como mucho, la direccién, la velocidad relativa y la esfera de tales
cambios pueden ser previstos de menera poco exacta (Subsecc. 1II).

Otras incertidumbres, por ejemplo la incidencia de sequias,
‘inundaciones y granizadas, no aumenta con el tiempo, y su posibilidad
s{ puede ser medida cuantitativamente.

Se estdn desarrollando técnicas para tener en cuenta las
incertidumbres del segundo tipo. El. primer: tipo de. -incertidumbre
impone unas limitaciones severas a la relevancia de la optimizacién
cuantitativa en las decisiones polfticas. Aquellos que utilizan 1la

_optimizacién cuantitativa.y son también economistas. competentes son
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conscientes de estas limi‘caciones.20 Por otra parte, uno puede pregun-
tarse si el entusiasmo de los partidarios menos criticos de la optimi-
zacién puede o no retrasar la aprobacibén de formulaciones que tengan
en cuenta la incertidumbre.

En la economfa de los recursos naturales se tiene en cuenta

la incertidumbre a menudo, a través de la formulacién del objetivo de
la polftica en sf. A-tal formulacién el autor la' ha denominado el
nivel minimo seguro de conservaci6bn. En la polftica del agua puede ser
empleado, por ejemplo, en las é&reas de la gestién de la calidad del
agua y en el desarrollo de las aguas subterraneas.

Una explicacibn detallada del desarrollo tefrico de este
concepto y de su aplicacidn préctica se encuentra en otra parte.21 Las
limitaciones del espacio s6lo me permiten decir que un aspecto de la
racionalidad econftmica del minimo de seguridad en la conservacién como
objetivo de la politica, es: la 'minimizaci6n méxima de las posibles
pérdidas sociales relacionadas con evitar lo irreversible. Por lo que
se refiere a &sto, el nivel minimo de seguridad en la conservacién
puede ser considerado como un pariente conceptual de la conocida
soluci6n mini-max o punto de silla en un juego para dos personas. 22
Sin embargo, esto no lleva a pensar que todos los ‘aspectos de la
economfa de la conservacién deberfan ser metidos a la fuerza en el
marco de la moderna teoria de juegos modernos “como el hombre jugando
contra la naturaleza", en un sentido casi literal.

E.- La Consecucién de los Objetivos de la Polftica del

Agua.

_ Se. puede concluir de. este esbozo de los tres problemas
importantes, que la optimizaci6n cuantitativa es mas Gtil en la conse-
cucién de los objetivos de la polftica cuando los precios sirven como
indicadores relevantes dgl&yalor;hppando_ el - tratamiento.. de . las
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instituciones como restricciones es 16gica, y cuando la influencia del
tiempo y la incertidumbre es pequefia. En la polftica del agua tal
utilidad es limitada en los tres casos. '

Es interesante observar que los mas defensores a ultranza
de la optimizaciébn cuantitativa disefian sus modelos de tal manera que
las tres limitaciones est4n implicadas lo menos posible. Los modelos
resultantes, sin embargo son més bien de ingenierfa que de economfa.
Tales modelos arrojan luz s6lo sobre un pequefio segmento de cuestiones.
Ejemplos en la polftica del agua son "El valle sencillo" de DORFMAN y
"La asignaci6n 6ptima del agua" de TOLLEY.23 El primer modelo es
puramente hipotético, disefiado para ilustrar técnicas. El segundo

modelo trata "ex-post.facto" con una verdadera asignaciébn del agua.

Bajo .suposiciones més favorables a la programacién lineal, la eficacia
de la asignacién se mejora en no més de un 5 por ciento comparado con
lo que se logra con las medidas por las instituciones actuales. Estu-
" dios esmerados y comparativos de este tipo no son nada frecuentes.

En el lado positivo, los tres problemas recién estudiados
~ subrayan la conclusi6n a la cual se lleg6 arriba al final de la subsec-
cién 1: Las reglas del juego con las cuales esté relacionada la poli-
tica del agua, no debfan usarse una por una, o conjunto por conjunto
siendo después introducidas como restricciones en unos célculos de
optimizaci6n cuantitativa. Dicho de otra manera, estas reglas consti-
tuyen sistemas estructurados que funcionan como un todo, cada uno con
sus pautas‘particulares de cambio durante un tiempo. Son creadas por
los hombres que pueden ser modificados a través de las ramas legisla-
tivas, judiciales y ejecutivas del gobierno, cada uno con un alcance
‘distinto en el cumplimiento de tal modificacibn.

El propbsito de.estos'sistemas no es obtener 6ptimos cuanti-
tativos de bienestar dentro de un punto determinado, en un tiempo dado
y bajo condiciones proyectadas para esos puntos en el tiempo. Su
. propbsito,- en cambio, es'ﬁel de- mantener y aumentar el bienestar
" social continuamente bajo condiciones constantemente cambiantes que en
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cualquier momento del tiempo sélo pueden ser proyectados vagamente y
que son siempre inciertos con respecto a los acontecimientos reales.
Las implicaciones de esto para el tipo de proyeccién Gtil en la polf-
tica del agua se aplicarén més adelante (Subsecc. III).

Se sigue de su propbésito, que valorar los resultados de
estos sistemas por la introducciébn de secciones transversales arbitra-
rias, temporales, reales o hipotéticas como combinaciones alternativas
de restricciones en un cdlculo de la optimizaciébn cuantitativa es
insuficiente. S6lo se puede valorar los resultados mediante criterios
aplicados a un sistema completo y en funcionamiento durante un tiempo.
No es preciso que tales criterios sean monetarios. Con respecto al

sistema que es de un interés especial para discutir en esta seccibn, a_

saber la ley de agua, ha sido demostrado en otra parte que el criterio
no monetario tal como la seguridad contra las incertidumbres legales,
fisicas y de tenencia y la flexibilidad en sus distintas categorfas
puede ser empleado eficaz_niente.?4 Para expresar lo anterior, la conse-
cucién de los objetivos de la polftica del agua tiene que ver mis bien
con la programaciébn de las instituciones del agua (en el sentido
‘técnico de programacién lineal) que con la programacién de los recursos
del agua en sf. La programacién de recursos tiene que ser pragmitica;
es decir debe considerar las instituciones como medios (instrumentos)
o0 como fines (objetivos) dependiendo de los propbsitos del anélisis.
- En el andlisis de la polftica del agua, las instituciones deben ser
consideradas como medios.

- F.- La Polftica de la Asignacitn del Agua.

Para analizar m§s detenidamente c6mo los objetivos del agua
se cumplen a través de las instituciones del agua, primero se tratard
de la asignaci6on del agua y luego de la explotaciébn del agua. Los
significados de estos dos términos se determinaron previamente
(Subsecc. I A).

25 -
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En las dridas y semidridas regiones de Los Estados Unidos y
de otros sitios, la asignacién del agua entre usos y usuarios ha sido
siempre un problema politico bajo condiciones sumamente cambiantes
afectando a la cantidad global del agua y a las relaciones cuantita-

tivas entre usos. En el comienzo de la explotaci6n del agua, por.

ejemplo, en los dfas de la fiebre del oro en California, la asignacién
del agua fue tal problema cuando todos los usos, incluyendo los agri-
colas eran pequefios, pero cuando el uso industrial, a saber, en minerfa
hidréulica era la dominante. En la California actual, la asignacién
del agua es tal problema aunque otros usos sean una parte pequena del
uso agricola cuantitativamente dominante.zs Puesto que la asignacién
del agua siempre es vital para sociedades en regiones arida y semi-
dridas, han sido desarrolladas eficaces medidas institucionales que la
‘gobiernan. El resultado es un sistema de asignaci6n que no se entiende
en su estructura, funcionamiento y resultados si se toman de uno en
. unos .sus aspectos legales.

Si uno quiere emprender una valoraci6n econémica de los
resultados . de este sistema, no se puede contentar con valorar la
-asignacibn cuantitativa existente en un momento determinado del tiempo.
~ El propbsito de este sistema no es optimizar la asignacién del agua en
~ instantes determinados. Lo que se necesita apreciar es la direccibn y
velocidad de reasignaci6én. Como se indicé antes, las mejoras cuan-
titativas en estas cuestiones, son los objetivos principales de la
polftica. El primer paso hacia tales mejoras pasa por la comprensiodn
del sistema actual 'y del proceso de su cambio. Cada estado es un
laboratorio en el cual este sistema ha sido desarrollado y sigue
desarvol 1éndose todav{a.- Cuando los suministros individuales se modi-
fican, tales cambios tienen que ajustarse al sistema entero. Si se
juzga al sistema en conjunto como. inadecuado, se debe ofrecer un
sustituto mejor. Con frecuencia, algunos economistas critican la
asignacién del agua en un momento determinado del tiempo, pero estos
economistas no tienen-en cuenta la naturaleza de los problemas de
decisidn que la asignaci6n del agua plantea para la polftica. Optimizar
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en el sentido de construccién ficticia se confunde con un objetivo
real de la polftica.

Para ilustrar esto se puede enfocar a los cuatro hechos
mencionados ya. ' '

1) Que 1a'1ey de agua en el Oeste se ha desarrollado con,'y
alrededor de el crecimiento de la agricultura.

2) Que el uso agricola del agua es ahora cuantitativamente
dominante..

3) Que los usos no agricolas del agua aumentan a una
velocidad mayor que el uso agricola, y

,4)' Que se usa el agua en agricultura con un promedio de
productividad de valor relativo bajo.

¢Indican estos cuatro hechos que la ley del agua en el
Oeste asigna equivocadamente el agua al concederle prioridad a la
agricultura, como se dice frecuentemente? El autor cree que la
respuesta debe ser negativa o en términos més cautelosos "no nece-
sariamente“.27

En cuanto al 'pésado, s6lo una fraccibn del desarrollo
actual del agua existirfa si el uso agrfcola no se hubiera hecho

dominante. En otras palabras, ahora no habrfa grandes cantidades de

-agua diqunible para la vreasignacién. En cuanto al presente, los
criterios pertinentes como he dicho arriba, no tratan de si ahora
_existe o no la mala asignaciébn sino si la contfnua reasignacién es
demasiado lenta. En.cuanto. al valor relativo de la productividad del

agua para usos distintos, es la productividad marginal y no la mediaA

la qué_constituyemla base adecuada para la reasignacién contfnua. Las

cifras presentadas en la literatura se refieren a valores medios
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frecuentemente agregados para situaciones muy heterogéneas. Si uno
quisiera ser gracioso, podria decir que el valor de la productividad
media del agua en usos no agricolas serfa negativa si. la totalidad o
“una porcién grande del agua agritola fuera reasignada para uso no
agrfcola.

Ademds se deben observar. con cautela que las productividades -

marginales se toman en fases comparables de la distribucibn y purifi-
caci6n del agua. La agricultura emplea el agua al por mayor y en gran
parte sin purificar. Los costes de la distribucién y purificacién son,
con mucho, los aspettos4ﬁés importantes en el recibo del agua al por
menor.

La acusacibén de mala asignacién del agua se reduce a mani-
festar que el ritmo de la asignacién es demasiado lento. Invariable-
mente, esta acusacibn se basa en dos elementos estructurales de la ley
de aguas en el Oeste. -

- i- La preferencia del uso agricola sobre el uso industrial
“en la mayorfa de los estados, y

~ 2- La prioridad en el tiempo en el uso agricola que es muy
importante en aquellos estados que operan de acuerdo con las leyes
basadas sobre la doctrina de la apropiacién.

Es cierto que la preferencia estatutaria concedida al uso
agricola sobre el uso industrial es obsoleta. Esto ya se ha sefialado
en ocasiones'previas.28 Se sugiri6 entonces que la preferencia esta-
tutaria se eliminase enteramente y que se dejase determinar a los
tribunales y a las juntas especiales de derechos sobre el agua, cal
era el uso preferente en cada situacién de conflicto. Por otra parte,
el significado econémico de la preferencia y prioridad agricola esté
limitado ya por otras normas de la ley del agua en el Oeste.

Hay no menos de siete de estar normas que son relevantes.
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Primero, el uso municipal tiene preferencia sobre el uso
agricola. Una mayor parte del uso municipal del agua es
para fines comerciales e industriales, aunque sea diffcil
distinguir esta parte estadfsticamente del uso doméstico.

Segundo, bajo varias leyes estatales, el agua municipal
goza del derecho de reserva del agua. Esto quiere decir que
los municipios pueden reservar los derechos sobre el.agua
para necesidades futuras antes que para necesidades
actuales, sin estar sujetos a la cléusula de diligencia
debida la cual es una parte importante de la doctrina de la

apropiacién.

Tercero, los municipios pueden adqui}ir los derechos sobre
el agua por los procedimientos de dominio eminente.
Frecuentemente, la simple amenaza de tales procedimientos
es suficiente. El valle. de OMWENS,. en California es un
ejemplo.

Cuarto, en la mayorfa de los estados muchos auto-oferentes
de cardcter industrial cuentan con los derechos de agua
subterrénea riberefios y correlativos, en lugar de derechos
de apropiacién. No se ven afectados por lo tanto, por las
cldusulas  de preferencia y prioridad de la ley de
apropiacién.

Quinto, las organizaciones del agua tales como los distritos
de riego y el Departamento de Reclamacién de E.E.U.U., las
cuales explotaron, al principio, el agua bajo preferencias
y prioridades agricolas, ahora distribuyen agua y energfa
hidroeléctrica a gran escala para fines industriales vy
municipales. Las leyes de los distritos de riego han sido
adoptadas para permitir tales cambios. A menudo, el uso
industrial y municipal tiene lugar en la misma
superficie donde la agricultura de riego ha sido reemplazada

anarias, 2003

ersitaria. Memoria Digital de C:

anaria. Biblioteca Univ

ersidad de Las Palmas de Gran C;

© Unive



-53-

por la urbanizacién. Los requisitos de riego por acre en
la agricultura son més que' suficientes para cubrir las
necesidades de estos usos.

Esto es un ejemplo de lo expdesto més arriba, a saber que
la explotacién del agua, histébricamente emprendida
principaimente para la agricultura, es ahora de provecho
para otros usos. ‘

Sexto, ha sido demostrado que la explotacién del agua en sf
tiene tendencia a reducir la importancia econbmica de 1la
superioridéd de un derecho mayor sobre uno menor bajo
apropiacién.29 Esta superioridad se basa principalmente
en una mayor seguridad contra la incertidumbre fisica, a
diferencia de la incertidumbre de tenencia(o de propiedad)
es decir, contra la variabilidad en la cantidad de agua
-'debido a los cambios en la escorrentfa natural y en la
recarga del acuffero. _ " -

Almacenar por encima y por débajo de la superficie es la
mayor posibilidad técnica de reducir 1la incertidumbre
fisica. Después de que haya sido proporcionada la capacidad
de almacenaje y se administre con el prop6sito de reducir
la incertidumbre ffsica, el status econbmico relativo
entre los derechos antiguos y recientes cambia sin. cambios
en su estado legal relativo. La prioridad en el tiempo jun-
to con la definicibn cuantitativa de los derechos de
apropiacién, limita el nGmero de derechos que puede ser
suministrado con el caudal regulado. Los derechos .que
sobrepasen esta cantidad se convierten en menos importantes,
econbmicamente hablando, cuanto mejor esté el caudal. Para
los derechos que pueden ser suministrados por el caudal
regulado, la nueva situacién no es tan distinta de aquella
prevaleciente sobre un contrato de suministro de agua donde
un nidmero limitado de usuarios tienen iguales derechos,
aunque pueden diferenciarse segln las cantidades especi-
ficadas en sus contratos.
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Esta situacibn tiene que‘ver con el séptimo y Gltimo punto.

Séptimo, los derechos sobre el agua pertenecen de modo
creciente a las organizaciones tales como distritos, depar-
tamentos Federales, y departamentos de agua del Estado. Los
contratos entre los usuarios del agua y estas organizaciones
en lugar de derechos privados sobre el agua, se convierten
en el aspecto importante y operativo de la asignacitn del
agua. Estas organizaciones no sirven s6lo a la agricultura
y pueden reasignar el agua durante un tiempo bajo los
términos de los contratos al seguir los procedimientos
estatutarios apropiados.3O-E1 espacio no permite sino un es-
bozo de estos siete puntos. Se ha dicho bastante para
ilustrar la proposici6n seglin la cual los economistas deben
estudiar detalladamente el funcionamiento y los resultados
de la ley de aguas antes de que se critique esta institu-
cibn por su fracaso como instrumento principal en la
polftica de la asignacién de agua.

_Esto no significa, claro est§, que la ley de aguas sea

perfecta en cualquier lugar o momento determinado ni que durante
.- cierto tiempo se adapte al cambio econbmico a un ritmo adecuado. Los
economistas deben estar continuamente alerta para introducir posibles
mejoras en la ley de aguas.

Aunque la economfa no puede definir &ptimos cuantitativos

de asignacibén del agua que la ley como ingenierfa social debfa aspirar
a conseguir: la economfa puede explicar el por qué de la lentitud en
la reasignacién de la ley de aguas. Esta &rea de la polftica del agua
es un campo prometedor para la investigacién interdisciplinar entre el
economista y los profesionales del derecho.
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G.- La Polftica de Desarrollo del Aqua.

Distinguimos anteriormente entre la polftica de desarrollo
del agua y los proyectos de desarrollo del agua.31 Tanto la polftica
de desarrollo del agua como la polftica de la asignaci6n del agua son
6perativas principalmente a través de la ley de aguas en un sentido
amplio. Pero diferentes aspectos de la ley estén implicados. Entre
éstos se puede mencionar.algqnos.

Primero, estd la mezcla, en las leyes estatales de aguas,
entre las doctrinas riberefias y apropiativas; esta mezcla es signi-
ficativa pordue la doctrina riberefia es menos favorable para la
explotacién del agua, con una excepciébn importante que se discutiré
luego. Segundo, estén las leyes sobre las reservas de agua para la
futura explotaci6bn de usos y regiones especificas; las reservas
municipales y la legislacién de é&reas de origen en California son

ejemplos. Tercero, estén las leyes contra la contaminaci6n que influyen
en el extenso .campo de la gesti6bn de la calidad del agua: este campo
se vuelve importante de modo creciente cuando se intensifica la
explotacién del agua y se sobrecargan los procesos naturales de depu-
racién. Cuarto, estén las leyes estableciendo y regulando las organiza-
ciones del agua; los problemas de coordinar estas organizaciones a
través de “"super distritos" se han hechos particularmente agﬁdos para
la explotacidon del agua. Estos problemas tienen relacién con un quinto
aspecto, a saber, la necesidad de la integraciébn de la explotacién de
aguas subterréneas con la explotacibn del agua de superficie.

En vista de la imposibilidad de discutir todos estos aspec-
tos en el espacio asignado y de la importancia creciente de la explo-
taci6n de aguas subterréneas indicado arriba (Subsec.I) seleccionamos
los dos (ltimos aspectos para discutirlos més detalladamente. Esta
discusién intenta sélo ser meramente ilustrativa del tipo de problemas
afrontados en la politica de la explotacibn de agua.

La ley de aguas subterréneas ha sido un factor importante,
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a la hora de permitir la explotaciébn excesiva, si est§ basada en la
ideologia riberefia tal como la doctrina de los derechos correlativos,
desarrollada principalmente en California. Esta es la excepcibn a la
regla de que la doctrina riberefia es menos favorable a la explotacién
del agua que la doctrina de la apropiaci6n. Por otrd parte, después
de la adjudicaci6bn de una cuenca subterrénea, los derechos correlativos
adquieren las caracterfsticas econfmicas de los derechos de apro-
piacibn. Se vuelven definidos cuantitativamente, tansferibles y seguras
contra la incertidumbre de tenencia. La adjudicacibén puede usarse para
“congelar" la explotacién Jc aguas subterréneas al restringirla a la
extraccién de seguridad. En varios estados del Oeste se usa la apro-
piacién con el mismo propésito. '

La adjudicacién, sin embargo, no es una condicién suficiente
para mantener la superestructura econbmica basada en muchos aflos de
sobreexplotaci6n de aguas subterrédneas. Tal mantenimiento es imposible
sin la importacién de agua de superficie. Mejor dicho, la adjudicacién
puede considerarse como una condicién necesaria para tal propésito.
Esto es importante porque, en la actualidad, la adjudicacién es un
proceso caro y que exige mucho tiempo incluso bajo la simplificacibn
legal del procedimiento de referencia del tribunal. Este proceso queda
bien ilustrado por los dos casos importantes de referencia en el
condado de Los Angeles (California) "Raymond Basin" y "La Costa Oeste"
en las cuales el procedimiento de referencia del tribunal se puso a
prueba.32

‘A primera vista, la adjudicacién de derechos correlativos
no es una condicibn necesaria para la integracién de la explotacién de
aguas subterraneas y superficiales. Todos los derechos sobre las aguas
subterréneas podfan ser transferidos sin adjudicarlos a la organizacién
importadofa del agua de superficie. Esta organizacién, asignarfa
después cantidades de agua subterrénea o de superficie, o combinaciones
de las dos a los usvarios individuales. Donde el agua la extrafan los
usuarios individuales, serfan compensados convenientemente, puesto que
la sobreexplotaci6n durante largos perfodos de tiempo es una parte
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imprescindible de la explotacién integrada de las aguas subterréneas
con las aguas de superficie. El recurso mds importante de una cuenca
subterrénea, -a saber, su capacidad de almacenaje, podfa ser usado
entonces para contrarrestar la variabilidad estacional y ciclica de la
précipitacién sin un sistema complejo de precios y otros incentivos
que serfan necesarios si todos los derechos sobre las aguas subterré-
neas y superficiales no pertenecieran a la misma organizacién del
agua. ' '

Existen dudas acerca de si los derechos privados sobre las
aguas subterréneas renunciarfan voluniariamente a favor de la organi-
zacién sin previa adjudicacién. Los derechos sobre el agua subterrénea
son valiosos derechos de la propiedad privada porque el agua subte-
rrénea comarcal es, en general mas bDarata qUe el agua de superficie
importada. Por consiguiente, .los propietarios no renunciardn de buena
~ gana a estos derechos sin una definicién cuantitativa y sin la compen-
:sac16n adecuada. Tales definiciones y compensaciones también serén
necesarias si los derechos privados sobre el agua subterrénea son
tomados por la organizacién del agua mediante el procedimiento del
dominio eminente. Si, por estas razones, la adjudicaci6n de los dere-
chos del agua subterr&nea se considera como una condicibn necesaria
para la explotacién integrada del agua subterrénea y de la superficial
con independencia de la renuncia o no de los derechos a favor de una
organizacién del agua, parecerfa digno de consideracién hacer esfuerzos
cada vez mayores para simplificar los procedimientos existentes con
miras a hacerlos menos caros y menos exigentes en tiempo.

El problema de los derechos privados sobre las aguas subte-
rréneas es sélo un aspecto de la politica de la explotacién del agua
cuyo propbsito es la integracién de las aguas subterréneas y del agua
de superficie. Otro aspecto consiste en establecer, regular y super-
visar el tipo de organizaci6n que realmente conviene a la integracién.
Estd bastante claro que se necesitan organizaciones del agua de sufi-
ciente tamafio para cubrir la cuenca de agua subterrdnea que se va a
gestionar y para importar y distribuir cantidades adecuadas de agua
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superficial. Si las organizaciones actuales del agua no son del tamano
adecuado, surge la cuestién de si deberfan fusionarse o de si deberfan
federarse y formar un super distrito dentro del cual cada organizacién
todavia mantuviera un cierto grado de independencia. La tendencia es

hacia la formacién de super distritos. El ejemplo mds sobresaliente,

en términos de temafio, es el Distrito Metropolitano del agua del este
de California, en el cual la organizacién municipal de agua de Llos
Angeéles es el miembro més- importante. Hay otros de este tipo en
California y en otros sitios.

;Qué implicaciones tiene la creacién de tales super dis-
tritos para el estado que es quien los establece, los regula y los
supervisa?. Algunos estudiosos creen que la explotacién del agua en el
" Qeste es un compromiso demasiado importante para los super distritos,
ain para los més grandes, y que debfa ser tarea del Estado. Otros
creen que los "super distritos" han llegado a ser tan grandes finan-
ciera y polfticamente que el Estado debe meterse en la explotacibn
directa del egua a través de la planificaci6n, construcci6n y gestibn
de proyectos para preservar ellequilibrio en el ritmo de la explotacién
del agua entre las diversas regiones del estado.

Otros incluso, creen que la explotacién del agua se debfa
dejar 2 la interaccién de las organizaciones del agua, incluyendo los
super distritos; que el Estado no debfa meterse en la explotacibn
directa del agua, sino s6lo jugar el papel de instituci6n que propicia
el desarrollo de la politica de agua.

Estas y otras opiniones sobre las medidas institucionales
apropiadas para integrar la explotaci6bn de aguas subterrdneas y super-
ficiales est&n en conflicto. Este conflicto es agudo en California. Se
hace alusién a esto, no para tomar partido sino para sugerir que
algunas de las cuestiones cruciales de la explotaci6n del agua caen en
este campo. Tanto con la polftica de explotacién del agua, como-con la
polftica de la asignacibn del agua, estén directamente relacionadas el
funcionamiento, la ejecucién y el cambio en el tiempo de un sistema
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institucional, en mayor medida que la optimizacién cuantitativa en
diversos momentos del tiempo y bajo condiciones proyectadas.

" La investigaci6n en este campo no necesita volver a la
- aproximaci6én descriptiva de las instituciones del agua. Como se ha
dicho antes (subsecc. 1), ahora hay una evidencia histérica consi-
derable sobre las instituciones del agua que puede ser enfocada desde
el punto de vista analftico por las ciencias sociales. Un ejemplo es
un anilisis de la estructura, el funcionamiento, la ejecucion y el
cambio en el tiempo de los super distritos. Tales estudios pueden
extenderse a otros pafses donde hay material interesante disponible,
por ejemplo el Distrito Metropolitano del agua del Ruhr en el corazén
de la Alemanié industrial. Esteé distrito ha estado funcionando con
- 8xito desde 1.913. Algunos de los mismos problemas ahoré afrontados en
Los Estados Unidos, tales como la relacién entre super distritos y
Estados han sido solucionados ahf. Seria desafortunado que el énfasis
‘actual en la investigacién econémica sobre la ‘inversién pablica en los
proyectos de la explotacién del agua condujere "al descuido de los
asuntos cruciales de la politica de la explotacién del agua.
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I11.- LAS PROYECCIONES ECONOMICAS EN LA POLITICA DEL AGUA

A) El Significado de las Proyecciones sobre Necesidades
del Agua. '

Los objetivos y la ejecuciébn de la politica del agua siempre

toman en cuenta las condiciones futuras. La mayorfa de las tentativas

para proporcionar una base cuantitativa para la polftica del agua
subrayan las proyecciones de las necesidades futuras de agua.

Las Comisiones Presidenciales sobre Polftica de Recursos de
Agua y las Comisiones de Polftica de Materiales han hecho tales
estudios.33 M&s recientemente, la Comisién Especial de los Recursos
Nacionales del Agua del Senado de Estados Unidos, ha hecho una inves-
tigacibn minuciosa de este problema.34 Numerosos autores individuales
han usado tales proyecciones con © _sih _modificaciones.35 Para los
Estados individuales hay proyecciones regionales detalladas de las
necesidades de agua.36 Cada an&lisis Coste-Beneficio de los proyectos
de la explotacién de agua contiene una seccién sobre futuras necesi-
dades de agua. Algunas de estas proyecciones son extrapolaciones de
tendencias pasadas en el uso del agua. Otras se centran en proyecciones
de consumo de productos agrfcolas. Las necesidades de agua se deter-
minan entonces sobre la base de tendencias en rendimientos medios y
derechos sobre el agua por acre. Las proyecciones sobre consumo de
productos agricolas son a menudo interesantes desde el punto de vista
estadistico.37 Por lo general, se emplea una regresién del Producto
Nacional Bruto o de la Renta Nacional. Estos a su vez son proyectados
a través de tendencias en la poblacibén, mano de obra y la productividad
media del trihajo, capital y otros factores productivos.

El significado de las necesidades de agua en estas proyec-
ciones rara vez coincide con el de la demanda de agua en el lenguaje
profesional del economista. El primer objetivo, por lo tanto, es
aclarar la relacibn entre ambos conceptos y tener en cuenta sus
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ventajas y desventajas; la importancia de cada uno en proporcionar
la informacién necesaria y qué dificultades se encuentran en aplicarlos
a la economfa del agua.

El segundo objetivo es examinar la validez l6gica de proyec-
tar las necesidades de agua en el futuro lejano, por ejemplo, por un
decenio o m&s. El intento no es desacreditar las proyecciones actuales
sobre las necesidades de agua ni sugerir que se puede prescingir ce
las proyecciones econdmicas a largo plazo en la'politica del agua. ids
bien, invastigaremos sobre las posibles diferencias en la valicez
16gica de los distintos tipos de proyecciones. Si se puecde demostrar
que existen tales diferenciés, deberfa concederse mayor peso a las
decisiones polfticas y deberfa prestarse mayor esfuerzq,estadistico a
esos tipos de proyecciones donde la validez légica parece relativamente
mayor.

El tercer objetivo es el de considerar las implicaciones
para la polftica del agua. La superioridad en su validez l6gica de una
proyeccién sobre otra no significa necesariamente la superioridad
también en su utilidad para la politica.

En vista de los objetivos y'de la ejecuciéh de la pblitica

del agua discutido antes (Subsecc. I y II) ;Qué puede uno concluir de
los tipos de proyecciones que son relevantes para tal polftica?.

B.- Las Necesidades de Agua y la Demanda de Agua.

, Como se dijo m&s arriba, las proyecciones existentes sobre
las necesidades de agua no son idénticas, ni empiricas ni conceptual-
mente,_a las proyecciones de la demanda de agua. En la literatura se
emplea ademés de la palabra necesidades palabras similares con una
connotacién del tipo fisico-ingenierfl. Tales palabras son "consumo",
"ytilizacién", “requerimientos", "uso potencial", y "uso Gltimo".
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Frecuentemente, sin embargo, la palabra "demanda" se emplea de un modo
intercambiable y la identidad entre demanda proyectada y "necesidades"
proyectadas,™uso”, "consumo", y asi sucesivamente,es evidente.

En algunos casos tal identidad se establece explicitamente.
No obstante, las proyecciones sobre las necesidades ce agua tienen dos
caracteristicas principales que las distinguen ce las proyecciones de
la demznda. N ' : ‘

En primer lugar las proyecciones sodbre necesidadas no
distinguen ni conceptual ni estadisticamente la demanda de la oferta.
Esta falta de separacién tiene ventajas operativas porque como quedd
demostrado mds arriba {Subsecc. I) tal separaci6n es mds dificil en la
economfa del agua que en el andlisis econbmico de la mayorfa de los
bienes. El defecto conceptual no es demasiado grande si la oferta
puede ser considerada como "fija" o "casi fijaf y la demanda no se
considera como el "fin" hacia el que 2std orientada la polftica, como
por ejemplo, en la logfstica militar, donde la orientacién viene desde
fuera de la economfa. Por otra parte, si la demanda ha de servir como
un principio de orientacibébn para la polftica del agua, es decir,
ayudar en la planificacién de la oferta, los problemas de oferta y
demanda han de separarse conceptualmente, y, en 1la investigacién
empirica, las variables que tienen que ver con la demanda ("fines")
deben distinguirse de aquellas que est@n relacionadas con la oferta
{"medios"). Para ilustrar: el gran aumento en el uso del agua en los
17 Estados del Oeste (E.E.U.U.) durante los Gltimos decenios se basé,
como ya se sabe, en la explotaci6n de las aguas subterrdneas (Subsecc.
I). Los cambios en la oferta, los cambios en la tecnologfa y la consi-
guiente disminucibén de los costes de extracciébn por pié'de elevacibn,
de perforacibn de pozos y de bombear, fueron en su mayor parte respon-
sables del desarrollo citado. Por otra parte, la sobreexplotacién
1lev6 al aumento en los costes de elevacibn y en los costes por unidad
de agua bombeada. Extrapolar las necesidades de agua sobre la base del
uso de agua subterrénea pasado y presente es por consiguiente, sumamen-.
te arriesgado. B
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En segundo lugar, las proyecciones sobre las necesidades de
agua no toman en cuenta sUficientemente, si es que lo hacen, la rela-
cién funcional (y sus cambios a lo largo del tiempo) entre precios
(valores unitarios) del agua, por un lado, y cantidades fisicas por el
otro. Esta relacién constituye el fundamento de los conceptos de
demanda y oferta. Basdndonos en los fundamentos tebricos, aunque
apoyacos por .una evidencia algo escasa, se puede suponer que la zlas-
ticidad de los precios con relacién a la demanda de agua es peguefia,
dentro de una escala relevante para cada uso importante del agua, como
el doméstico, el industrial, el agricola y recreativo. A pesar de esta
pequefia elasticidad-precio de la demanda de agua, el no reflexionar
sodre la relacién entre el precio y la cantidad, provoca un sesgo al
alza en las proyecciones sobre las necesidades de agua. la explicacibn
tiene relacibn con el concepto de la elasticidad en sf. Dos caracter-
risticas de este concepto son pertinentes aqui.

El concepto de elasticidad es proporcional. Es indudable
~ que proporcicnalmente, los cambios al élza en los precios del agua que
~ se pueden esperar por todo el pafs y por el mundo serén grandes. En el
pasado se ha usado el agua sin cobrar nada o pagahdo sb6lo una pequefia
cantidad nominal por unidad. Se ﬁa dicho ya que hay una tendencia
~ creciente (Subsecc. 1) en aquella parte de los costes del agua cu-
biertos por los precios, en relacién con la parte que se cubre a
través de los impuestos de distintas clases, tasas especiales y con-
tribuciones. Pero si esta tendencia comienza en unos niveles més
bajos, a vaces a cero, los incrementos serdn proporcionalmente grandes.

Con tales cambios grandes y proporcionales en los precios,
hasta las pequefias elasticidades de la demanda de agua, es decir,
alrededor de 0,10 llevan a cambios considerables en las cantidades.

Ademds, el concepto de la elasticidad de precios puede ser
completamente diferente bajo supuestas consideraciones de “largo
plazo" o de "corto plazo". Dado un plazq suficiente de tiempo, la
elasticidad precio de la demanda para un conjunto de usos de agua
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puede ser considerable si los usos de importancia cuantitativa fijan
sus precios por fuerz cel mercado. Por ejemplo, los precios crecientes
del agua,puedén forzar una disminucién en la agricultura de regadio a
favor de los usos domésticos, industriales o recreativos. En la agri-
cultura se usan grandes cantidades de agua con un promedio de produc-
tividad relativamente bajo. En otras palabras, las proyeccionss sobre
necesidades de agua implican ya la toma de decisiones polfticas con
respecto a los precios del agua y a la asignaci6én entre los usos
prioritarios. Como las proyecciones sobre necesidades de agua en la
mayorfa de los estudios sirven como base para decisionas polfticas,
este punto es importante. Lo anterior no significa que la separacién
de la demanda y la oferta en la economf{a del agua sea un asunto concep-
tual o empfricamente sencillo. De nuevo, la demanda de agua subterrénea
puede servir como ilustracién. El agua en la agricultura es un factor
de produccién y la demanda de agua es una demanda derivada. Una funcién
de demanda significativa para un factor de produccién exige una refe-
rencia a los precios y centidades de los factores de produccién com-
plementarios y competitivos. La energfa eléctrica es un factor que se
usa para muchos fines ademés de para bombear las aguas subterréneas.
Si se usan motores diesel o de gasolina para bombear, frecusntemente
proceden de tractores los cuales se usan para muchos otros propésitos.
La tecnologfa de la utilizaci6n del -agua se relaciona estrechamente
con la tecnologfa de la utilizacién de otros factores, por ejemplo,
fertilizantes. En todos estos casos, los cambios de precios y canti-
dades de otros factores afectan tanto a la oferta de agua coma a la
demanda a la vez.

Las dificultades de separar la oferta y demanda del agua
son particularmente grandes si uno toma en cuenta datos agregados. Se
dié la explicacién cuando se discuti6 la importancia del autoabas-
tecimiento y la naturaleza del mercado del agua (Subsecc. I). Se
plante6 el problema de si se podfan aplicar los conceptos ce la demanda
y oferta global a la identificaci6n de una “industria del agua". ;Se
puede simplificar la separaciébn de la oferta y demanda del agua

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Universitaria. Memoria Digital de Canarias, 2003



-65-

considerando la oferta regional en conjunto como "fija" o “casi fija"?.
Este enfoque se acopta frecuentemente para la tierra como factor de
produccién. También se puede sefialar que el concepto de ‘“uso Gltimo"
se usa con una frecuencia creciente en las proyecciones de las necesi-
dades regionales de agua.38 La simplificacibn de considefar la oferta
regional de agua como fija o casi fija no parece Gtil. £l agua es un
factor mévil. La tecnologfa moderna tiena tendencia a incrementar la
impertancia econbmica- de - la movilidad fisica. La historia de las
instituciones del agua indica no s6lo una adaptabilidad a los hechos
fisicos sino también las potencialidades econbmicas de la movilidad
regional del agua.

La tecnologfa moderna permite cuestionar el supuesto de la
oferta fija de agua a largo plazo por varios motivos distintos. La
depuracién de aguas mineralizadas ya es econSmica bzjo condiciones
especiales; sblo es cuestibn de tiempo el que el conocimiento actual
contribuya a una aplicacibn més general y econbmica. Las consecuencias
para los usos industriales y domésticos en regiongs con acceso econd-
mico al océano, por ejemplo, para el sur de California son potencial-
mente grandes.39 La modificaciébn de las condiciones climdticas con el
objetivo de incrementar la precipitacién y reducir la evaporacibn ya
no puede considerarse solamente como un suefio cientifico. La gestidn
. de la capa vegetativa de las cuencas para influir en la evapo-
transpiracién, la infiltracién y el almacenaje de nieve, afecta al
voldmen, la calidad y el tiempo de produccién del agua. Los progresos
tecnol6gicos en la exploracién geolbgica, perforacién de pozos vy
bombeo, aumentan de un modo creciente el abastecimiento de agua subte-
rrdnea. El control sobre nuevas fuentes de energfa, actualmente a
través de fusién de elementos pesados y en el futuro a través de
fusiébn de elementos ligeros, acelerard todos estos progresos y aumen-
taré de manera importante los problemas de la eliminacién de aguas
residuales.

¢Se debe concluir entonces que las dificultades conceptuales
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y empiricas en la identificaci6n de la demanda del agua son tan grandes
que uno se ve obligado, después ce todo, a depender de las proyecciones
de las necesidades de agua? Antes de poder contestar a esta pregunta
se debe considerar la validez légica de las proyecc1ones econdmicas y
sus 1mp11cac10nes. ‘

C.- La Validez de las Proyecciones Econbmicas.

La proyeccién en el tiempo es un problema especial de
inferencia inductiva. En tales proyscciones todos los casos sin ce-
teraminar de una hipbtesis - una teoria - son casos futuros. Entonces,
la‘proyeccién'se 1lama prediccién.

Las predicciones difieren con respecto al grado de articu-
lacién en la formulacién de hipbtesis y con respeéto al nivel de
cuantificacién. En base a estas diferencias, la proyeccibn se distingue
a veces de la previsién y de la estimacién. Sin entrar a valorar tal
diferenciacidn, se puede senalar aqui que las proyecciones, las previ-
siones y las estimaciones pueden ser clasificadas como predicciones en
relacién con los criterios empleados para afianzar su validez l6gica.
Por otra parte, una prediccién no es una profecfa. El @nico criterio
que se puede aplicar a una profecfa es el de su resultado definitivo.
Por contraste, el resultado definitivo de un caso individual no es, en
si, un criterio suficiente de validez para una prediccién. Unaz predic-
cién, para ser v&lida exige teorfas comprobadas en el sentido de
generalizaciones semejantes a una ley.

Los criterios para determinar si una generalizacién merece
0 no la designacién de semejante a una ley y, por tanto, puede usarse
para la prédiccién, han ocupado la 16gica formal durante mucho tiempo.
Recientemente, Nelson Goodman ha sugerido un criterio.que ha llamado
cierta atencibn en la filosoffa de la ciencia.40 Su contribucibn es de
interés para el objetivo actua}.
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Brevemente, para establecer un criterio de semejanza a una
ley, Goodmezn se propone no s6lo examinar los antecedentes proféticos
de una teorfa sino ademés investigar lo bien que se "defiende" en el
lenguaje cientifico. Como Hume, Goocman hace un llamamiento a las
repeticiones pasadas, pero tanto a las repeticiones eh un sentido
explicito del término como a los aspectos repetidos de lo que se
observa.

~Tal propuesta puede llamarse seméntica porque el lenguaje
se convierte en el medio a través del cual se distingue entre las
teorias predictivas y las que no lo son. Tal separacién no implica,
claro estd, que las teorfas con poder de prediccién sean confirmadas
por todas o cualquiera de las observaciones futuras. Como se acaba de
subrayar, los hechos que todavia no se observan no pueden usarse como
criterios para juzgar la capacidad de prediccién. B&sicamente, sin
- empergo, el concepto de Goodman sobre "semejanza a una ley” es similar
2] ‘concepto de ley en la fisica moderna y en otras ciencias naturales.
Amdos conceptos de ley son solamente estocésticos.

Goodman no es muy preciso acerca del significado de los
términos “defiende” y "lenguaje cientifico”. Aparentemente est& pen-
sando en gran parte de las ciencias naturales, donde el acuerdo entre
-hombres "competentes" sobre el significado de estos términos no debe
ser muy dificil. En las ciencias sociales, por oira parte, hay pocas
teorias que puedan considerarse "defendidas" a +través del acuerdo
entre hombres competentes. Esta diferencia entre las ciencias naturales
y las sociales no hace in(til el criterio de Goodman para el objetivo
actual. ©ds bien esta diferencia indica aquz el término "teorfa" no
tiene el mismo sentido en las ciencias naturales y las sociales. Se
reconoce de modo creciente, por lo menos entre los economistas, que la
mayorfa de las teorfas en las ciencias sociales son s6lo "modelos" en

un sentido estricto.41.

En el estudio de los términos lingufsticos de generaliza-
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ciones de semejanzas a una ley, se hace evidesnte que un alto grado de
cuantificacién no es un requisito. Al contrario, 1a mayoria de geners-
lizaciones de semejanza & una ley, son redactadas con un nivel cuenti-
tativo bajo. Por ejemplo las generalizaciones de semejanza a una ley
sobra las relaciones entre variables, aluden més a las caracterfsticas
menos cuantificadas tales como direcci6n del cambio (aumento, dismi-
nucibn), caracterfsticas ordinales de la magnitud de los cambios
(mayor, menor, igual, proporcional, etc.), caracteristicas ordinzles
de distribucién temporal de cambios (m&s temprano, més tarde, siaul-
téneo) y las tendencias hacia la correccibn (equilibrio), o acumulzcibn
{cesequilibrio) que a las caracieristicas carcinales de los parémetros.
Partiendo de la base del criterio de Goodman, se puede concluir que la
capacidad predictiva de una teorfa y su grado de cuantificacién no
estén correlacionados positivamente.42

D.- Las Implicaciones para la Polftica del Agua.

iCudles son las implicaciones de esta conclusién pare la
cuestibn que se discute, a ssber, si las proyecciones sobre la demanda
y sobre las necesidades deberfan enfatizarse en la politica del agua?
Si por teorfa de la demanda se entienden las generalizaciones amplias
de la formulacién de Harshall-Henderson-Hicks, estas generalizaciones
pasarén el "test de capacidad predictiva. de Goodman.43. Para estos
autores y para la mayorfa ¢z los economistas estas generalizaciones
son consideradas como "las" leyes de la demanda. Todavia su lenguaje
se expresa en términos que se refieren solamente a la direccibn del
cambio, es decir, al incremento o a la disminuci6n de los precios y de
las cantidades. Las elasticidades, si acaso se mencionan, se establecen
en términos de caracteristicas ordginales.

Por otra parte, hay pocas posibilidades de aprobar el test
de Goodman si por teorfa de la demanda, uno entiende una funcién de
demanda con una caracterizacién cuantitativa de los parémetros
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cue haria compsrables las proyscciones de demanda, en precisioén numé-
rice, con las proyecciones existentes sobre las necesidaces de agua.

Las proyecciones sobre necesidedes de agua pueden ser
. considerzdas como una especie de modelo econdmico. Hasta el mejor de
estos modelos es incompleto en 2l sentido de que las variables ciné-
micas m&s significativas, como los cambios en la tecnologfa, ias
oreferencias, y las instituciones nc quedan incluidos o s6lo 2z un
nivel regucido. Adem&s, los modalos nc son sustitutos de las teorias.
Los modelos se Gisefian para una mejor comprensién de los casos indivi-
duales, pasados o futurcs, y pueden usarse para comprobar teorfas en
el proceso de validacién. Los modelos, sin embargo, no tienen ninguna
capacidad de prediccién.

Poner en cuestidn la validez de las proyecciones sobre las
necasidades de agua en términos de criterios para la capacidad ae
preciccibn plantea, implicitamente, un problema de relevancia. Las
proyecciones basadas sobre las gensralizaciones de "semejanza & una
ley”, por ejemplo, sobre las leyes de demenda, estarfan & un nivel de
cuantificaci6bn muchc mé&s bajo que 21 ds las proyeccicnes existentes
sobre las necesidades de agua. Por lo tanto, se puede preguntar qué
nivel cuantitativo de proyecciones es relevante para la polftica del
agua? La respuesta a esta pregunta se did a entender en la discusibn
anterior de los objetivos y la ejecucién de la polftica del. agua.

Se subrayd (Subsecc. II E) que el objetivo de las institu-
ciones del agua (a través de las cuales la polftica del agua en su
mayor parte se lleva a cabo) no es obtener 6ptimos cuantitativos de
bienestar en unos momentos precisos de tiempo bajo condiciones dadas y
proyectadas para estos momentos en el tiempo. Su objetivo, mé&s bien,
es el: de.mantener e incrementar el bienastar contfnuamente bajo condi-
ciones que sSlo se pueden proyectar vagamente en cualguier momento
dado de tiempo y siempre son inciertas con respecto a acontecimientos
actuales. Asf puas, las proyecciones de demanda expresadas en términos
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de direccibén de cambio en la demanda (aumentos, disminuciones), carac-
teristicas ordinales de aumenios y disminuciones da demandas para usos
distintos del agua (mayor, menor, etc) y la distribucién temporal de
cambios en la demanda (més temprano, mé&s tarde, simult&neo) para usos
distintos, todavia serfan atiles para la asignaci6n del agua y la
polftica de la explotacién del agua.

En la politica de la asignaci6n del aguz se puede aprender
mucho al observar histéricamente los resultados asignativos de las
instituciones del agua en relacién con los cambios de demanda para
usos distﬁntos. El resultado de esta comparacibén se puede usar para el
cambio institucional. Los cambios en el sistema asignativo pueden
hacerse también con anticipacién a los cambios de demanda que pueden
ser proyectados. Por otra parte, las proyecciones cuantitativas exactas
sobre las necesidades de agua para usos distintcs no son relevantes
para la politica de asignacién de agua. Tales proyscciones solamente
plantean el problema. Tantc en la polftica de la explotacibn del agua
como en la politica de su asignacién, la actuacibn de las instituciones
del agua en respuesta a los cambios de demanda s8lo puede ser valorada
pera el pasado, y los resultados de esta valoracién empleados para el
cambio institucional. Aquf, de nuevo los cambios en el sistema insti-
tucional pueden ser realizados con anticipacién a aquellas caracterfs-
ticas generales de cambios en la demanda que pueden ser proyectados.
Por otra parte, utilizar secciones temporales de tales instituciones,
como restricciones en un modelo que proyecta las nascesidades cuanti-
tativas de agua para el afio 2.000 y m&s all§, es probable que sea
errbneo para la polftica de la explotacién del agua.
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LA PROPIEDAD COKWUN, EL MERCADO Y
LA OFERTA DE AGUA

JERCHE W. MILLIMAN

1.- Introduccion.

El nﬁméro éasi constante de informes periodisticos en
prensa y radio sobre el descenso del nivel de los acufferos, la
intrusi6n de agua marina y el incremento en la utilizaci6n del
agua, indica que se estd dedicando una atenci6n creciente al
problema del suministro de agua en los E.E.U.U.

El agua estd répidamente perd‘iendo su carécter de "bien
libre" y su "sabia" utilizaci6n se estd volviendo tema de
preocupacién nacional. Desafortunadamente, la publiddad recibida
ha hecho hincapié en los aspectos alermantes de la situaci6n y ha
dado la impresién de que, de no iniciarse un plan enérgico de
accibn, la nacibn esté en peligro inminente de quedarse sin agua
y tener asf{ que enfrentarse a obstéculos importantes en su
crecimiento. Este autor cree que sf existen serios problemas en
el sector del agua, pero que el énfasis de tipo alarmista esté
injustificado y posiblemente mal concebido en cuanto puede
alentar a los ciudadados a tomar medidas injustificadas.

Ademds de la posibilidad de que este énfasis sea
injustificado, este autor estd preocupado por la inexistencia de
.un andlisis econbémico cuidadoso en algunos de los estudios que
se han hecho sobre el agua. Se ha dedicado una atenci6n
considerable a los aspectos geol6gicos, administrativos y de
ingenierfa del suministro de agua, pero la atencién dirigida a
los aspectos econfmicos implicados ha sido relativamente poca.
Existe evidencia considerable de que la no utilizaci6n de un
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an&lisis econbmico b&sico, se ha traducido en polfiticas
administrativas y de precios que no estén cordinadas con la
realidad econémica y que estén en conflicto con la asignacién
eficiente de los recursos hidricos.

La tesis de este artfculo es que se deberfa confiar més
en el sistema de mercado para asignar los recursos hidricos de
forma eficiente - entre 1o0s usos y usuariosen competencia. Con
independencia del rotundo fracaso al no permitir que funcione el
sistema de precios en wmuchos casos donde su utilizacibn es
posible, la aplicacién a los recursos hidricos de unas polfticas
"correctas" de precios, se ve sin embargo, impedida por el hecho
de que a menudo los recursos de agua son explotados o utilizados
en comGn, de forma que existen importantes costes sociales. El
uso compartido impide que 1a responsabilided de los costes
recaiga sobre un propietario extractor en particular y produce
una divergencia entre los costes privados y los sociales. La
asignaci6n 6ptima de los recursos de agua se ve, en consecuencia,
impedida, por lo que propondré dos métodos bdsicos de eliminar o
miticar los aspectos indeseables del uso de un recurso de
propiedad com@n. Soy de la opini6n de que, una vez resuelto el
problema del uso colectivo, se podré& utilizar més extensiva y
efectivamente el mecanismo del mercado como regulador de 1la
produccitn y utilizacién del agua.

I1.- El Agua como Recurso.

Exceptuando alguhos casos en donde el agua almacenada
desde hace siglos toma el car&cter de agua fbsil, éste es un
recurso renovable. En este sentido, el agus se asemeja a otros
recursos de “"flujo", tales como la vida de las plantas, la luz
solar y el viento. Las precipitaciones en forma de lluvia o
nieve reponen las reservas de agua de la tierra. Una vez que el
agua llega a la tierra puede ser que se evapore directamente;
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pusde gue adopte la forma de ascorrentfa superficial y discurrir
nasta los lagos, rfos u océznos; o puede filtrarse a través del
suelo poroso hasta dep6sitos subterréneos o acuiferos.

El agua, sin embargo, difiere de muchos recursos de
"flujo" en que se puede almacenar. Puede almacenarse en depbsitos
naturales, tales come lagos, océenos, cuencas subterréneas o
masas de hielo, o puede ser almacenada en depfsitos construidos
nor el hombre. Como el 70% de la superficie de la tierra esté
cubierto de océanos, no es probable que se quede algin dfa
"seca". Ademds de la capacidad de ser calmacenada, el agua se
puede}transportar y grecias a esto, ninguna regi6n de la tierra
ceberfa encontrarse escasa de agua en sentido fisico. Es
fisicamente posible, por ejemplo, proveer de un suministro
abundante al Desierto del Sahara.

En los E.E.U.U. las precipitaciones medias anuales de
1luvia se calculan en treinta pulgadas (*) sobre un é&rea total
de tres millones de millas cuadradas. De esta cantidad, més cel
70% se pierde directamente por evaporacién o por la transpiracién
de la vegetacién. El resto, alrededor de 8,5% se convierte en
escerrentfa superficial o se filtra bajo tierra y estd disponible
para el uso. Hasta ahora, s6lo hemos comenzado a explotar esa
cantidad. Se calcula que s6lo una de las ocho pulgadas y media
es extrafda para su uso por el hombre.(2) Adem&s de las grandes
posibilidades de aumentar nuestro uso del suministro total en
potencia, existen posibilidades incontables de re-uso continuado
y reciclaje de suministros existentes. liuchos informes alarmantes
dirigidos a hacer hincapié en la seriedad del problema nacional
del agua se "olvidan" de este punto.

En el Sur de California, por ejemplo, donde se suele
ca11f1car el problema del agua de "critico", alrededor del 95%

de las aguas residuales del Condado de Los Angeles es vertida en

(*) 1 pulgada clbica = 15,337 ar,
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el océano a través de un extenso sistema de descarga.(3) Los
estudios sobre la factibilidad ds reciclar estas aguas

residuales demuestran que pueden reciclarse completamente para

su re-utilizacibén a un costo muy por debzjo del que acarrearéd la
importacién de agua propuesta del Rfo Feather en el HNorte de
California. Cierto reciclaje de aguas residuales es ahora
nosible a costos més bajos que los de los suministros existentes.
Sin . embargo, hasta: ahoka, las publicaciones oficiales de
California sobre los recursos de agua no incluyen el reciclado
de aguas residuales como una posible fuente de agua en el futuro.
Este autor piensa que el no tener en cuenta gue el agua puede a
menudo ser reutilizada supone un obstdculo serio a una forma
inteligente de pensar en cuanto a la asignacién de los recursos
hidricos. Y cuando se apliquen unos precios correctos a los
suministros existentes, la factibilidad econémica del reciclaje
se haré aln més evidente.

Aunque los estudios parecen indicar que el uso del agua
en los E.E.U.U. se han incrementado en un 400% desde 1.%00, y
que podremos esperar que el uso del agua en el afio, 1.975 sea el
doble del de 1.950, parecen existir pocas probabilidades de que
se padezca una escasez fisica de agua. Los verdaderos problemas
a la hora de tratar los temas del agua serdn los mismos que
ahora: Primero, c6mo utilizar mejor los suministros existentes
en cualquier érea, y segundo, c¢6mo y cuédndo ampliar el suministro
a medida que la demanca aumente. Al agua, como recurso general,

no se le deberfa considerar més "escasa" que 2 la mayorfa de los

recursos naturales de otros tipos. Ya qua es renovable, es de
hecho menos "escasa" que muchos' recursos, tales como - el carbén,
el hierro o el petréleo.

Desde un punto de vista econfmico, siempre se puede
proveer més agua a un precio més elevado y, en este sentido, el
uso del agua sb6lo constituye una parte més cel problema econbmico
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general de "maximizar" la produccién a partir de unos recursos
escasos. Aunque puede ser verdad que unz regién en particular
carezca de un suministro local "barato", deberfa recordarse que
se puede suministrar agua adicional si resulta econbmicamente
factible, es decir, si los beneficios adicionales cubren los
costos extras del suministro del aumento anual.

. Lo ideal .serfa aque los suministros de agua fueran
asignados de forma que el valor del producto marginal se
equilibre en usos alternativos; y la produccién del agua deberfa
elevarse hasta el punto en que el valor del producto marginal
iguale al coste marginal.

La asignacién de agua basada en prioridades polftica o
administrativamente determinadas como las que existen en muchos
estados donde, por ejemplo, a los agricultores se les conceden
mayores prioridades que a los industriales, puede muy bien
violar el principio b&sico de que los recursos deberfan asignarse
a usos donde el valor del producto marginal sea el més elevado.
Parece existir un perjuicio implfcito de que el uso agricola del
agua es superior al uso por parte de la industria aln cuando el
valor afiadido del agua en la incdustria sea mucho mayor que en la
agricultura. La asignaci6n administrativa en base a prioridades
no es un sustituto eficiente de la asignacién de recursos por el
sistema de mercado. '

Resumiendo, el agua como recurso o factor de produccion
no tiene cualidades singulares como para QUe 'sea tratada de
forma diferente a cualquier otro recurso econbémico. Cualquier
intento de destacar a los vrecursos hidricos para una
consideracién especial puede tener como resultado el error.
Hientras que el comportamiento institucional puede requerir
atenci6n, particularmente de los propietarios en lo concerniente
a la explotaci6n colectiva, el uso del agua en cualquier momento
y lugar deberfa considerarse dentro del marco de los principios
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econémicos generales de la asignacibn de los recursos.

111.- E] Agua como Recurso de Propiedad Comdn.

El principal inconveniente de una utilizaci6n amplia

d21 mecanismo del mercaco para asignar los recursos hidricos es

el hecho de que la mayor parte de estos recursos sea explotada
colectivamente o bajo propiedad comin. lHientras la oferta de
agua superaba, ampliamente al volumen de la demanda, los
problemas no eran serios ni evidentes, pero el gran incremento
del uso del agua en afios recientes ha servido para situar el
preblema de la propiedad comin en primer plano. Ya sea el agua
bombeada de un rio, de un lago o de pozos, el bombeo suele tener
lugar en comin con muchos extractores individuales. Surgen los
costes "sociales" cuando todos los costes de las operaciones
sdicionales de bombeo no recaen soore un~eXtractor individual,
sino que son soportados en su defecto por otros extractores de
la misma cuenca y por la sociedad en general. Si -la produccitn
del agua no fuera colectiva, sino individual, de manera que la
incidencia de los costes recayera solamente sobre cada extractor
individual,.no existirfa "problema de agua" alguno distinguible
del problema general de economizar el recurso. De hecho, el caso
de la producci6n del agua esté estrechamente relacionado con el
czso del petr6leo. En ambas situaciones los productores estén
explotando un suministro comn. Dos tipos principales de costes
"sociales" constituyen el resultado de este uso colectivo. El
orimero y mds serio es que cada extractor de la fuente comln de
suministro, no tiene incentivos para maximizar el valor actual
de las extracciones totales a lo largo del tiempo porque no
posee derechos de propiedad que sean vélidos en el futuro. Cada
extractor tiene incentivos para operar mientras los beneficios
marginales actuales excedan a sus costes marginales actuales,
con el resultado de que se ignora a los posibles valores futuros
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del suministro que queda. Este tipo de coste "social' es

esbecialmente importante cuando los suministros del recurso son
agotables como sucede en el caso de los suministros no renovables
de agua. Se encuentran ejemplos de este tipo de “extraccibn de
agua" a través de las Llanuras Altas (High Plains), &rea que se
extiende desde los Black Hills de Dakota del Sur, hacia el sur,

hacia el Panhadle de Texas y en la Cuenca Costera del Sur (South.

Coastal Basin) del Sur de California. En el é&rea de las High
Plains de Texas se ha estimado que los agricultores estdn
extrayendo casi cinco millones de piés por acre (*) al afio, en
un &rea donde la recarga anual es menor de cien mil pies por
acre. (4) -

Esto no quiere decir que la “extraccién" de agua sea
intrinsicamente mala. Al contrario, siempre que el tipo de
intei‘6s sea positivo, cierta actividad de este tipo es
econ6micamente deseable. Pero sf lo es el afirmar que los valores
actuales de los Deneficios ‘futuros; sacrificados por las
extracciones actuales, estén siendo ignorados, de forma que la
tendencia es a sobreexplotar el agua almacenada.

Ademés de los problemas involucrados en la explotacién
competitiva de un acuffero de propiedad comin, existen muchos
problemas de intrusién por agua marina y compactabicn, que
surgen de este tipo de coste "social". En algunos casos, unm
suministro de agua, antes renovable, se vuelve no renovable
debido a la intrusién de agua marina (y/o compactacién), que
pueden destruir de forma permanente el valor de la cuenca de
aguas subterréneas. Si las extracciones no se realizan en un
recurso de propiedad com@in, sino en un recurso individual, nadie

explotarfa racionalmente su propia cuenca, destrozéndola as{ de

forma permanente por la intrusi6n, a menos que el valor actual
de] agua extraida excediera el valor actual de todas las rentas
futuras destrufdas, lo cual no es muy probable. Cuando las

(*) 1 pié por acre = 1.234 .
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extracciones se realizan en un recurso de propiedad comin, los
productores incdividuales jamés tienen en cuenta ‘en sus calculos
de costes ni los valores futuros de agua ni la posibilidad de
que sus extracciones puedan causar la intrusi6n de agua marina
en otros pozos mé&s cercanos a la costa. '

El sequndo tipo de coste "social" es el que aparece adn

cuando no existe ningln problema de que el agua sea agotable. -

Este es el coste que resulta cuando un productor hace descender
el nivel del acuifero y asf hace que parte del coste del bombeo
adicional sea soportado por todos los productores colectivos.
Este tipo de coste "social® es similar a los costes de congestibn
creados pof un camién adicional en una autopista ya muy ocupada.
£l camionero adicional o el extractor adicional, no tiene que
hacer frente al coste total de su accién sino que soporta s6lo
la parte que le toca. Esté claro que tanto en este tipo de
costes sociales, como en los del primer tipo, la proddccién
tenderd a exceder a la socialmente 6ptima, puesto que los que
toman las decisiones no tienen gue hacer frente a todos los
costes atribuibles a sus decisiones respecto de la produccién.
Est& también claro que la propiedad comin es el centro de la
. cuesti6n, porque si un productor fuera duefio y operador Gnico de
un acuffero, si fuera una persona racional, se verfa forzado a
tener en cuenta estos costes adicionales del bombeo adicional.
Debe mencionarse que los costes sociales de la contaminacion
" estén decididamente incluidos en la misma_categoria.

Como se admite de forma general, los problemas de la
oropiadad comln en relaci6n con el caso del "pool" del petrbleo
no han sido resueltos satisfactoriamente. Todavia prevalece la
"ley de la captura", excepto donde la modifiquen las reglas
federales y estatales. Las cantidades a extraer se fijan a
menudo con vistas a proteger la estructura del precio de mercado
del petr6leo. Hay muy poca evidencia de que se traten
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adecuadamente los problemas de cualquiera de estos dos tipos de
costes "sociales". Las sugerenciazs de varias personas que han
estudiado el problema, en el sentido de mancomunar los derechos
a bombear del pozo a la manera de un solo propietario, mediante
el esfuerzo cooperativo, han encontrado sélo una acebtacién muy
limitada.

En cuanto a- la propiedad comln del agua, se le ha
prestado poca atencién al problema en todo el pafs, probablemente
debido al status anterior del agua como un "bien libre". En las
Comunidades del Oeste, la necesidad de economizar el uso del
agua ha llevado a que se dedique alguna atencifén al problema,
aunque no se han impuesto aln wunas soluciones enteramente
satisfactorias.

IV.- Propiedad Comdn y la Ley de Aguas.

Como han sefialado algunas autoridades en materia de
agua, (5) los conceptos legales concernientes al uso del agua,
en particular las aguas. subterréneas, en la mayor parte de los
E.E.U.U. estdn basados en unos principios hidrolbgicos
infundados. Ademds, desde un punto de vista econémico, algunos
aspectos del marco legal estén basados en la suposicién implicita
de que el agua es un bien libre. La ley comin inglesa de la
doctrina riberefia, que forma la base de la mayor parte de la ley
de Aguas en los E.E.U.U. excepto en el Oeste, estd claramente
basada en la situacién de un exceso de oferta de agua frente a
la demanda. Cada propietario tiene permiso para usar todo el
agua que necesite sin obligacién a considerar el uso hecho por
los vecinos. Esto es particularmente cierto en relacibn con el
agua que se filtra, donde, bajo la ley riberefia, el propietario
no estd protegido ante el descenso del acuffero provocado por la
accién de su vecino, y en muchos estados, cada propietario
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agricola cuyo terreno linde con un rio, tiene derecho a usar el
caudal total de ese rfo. las caracterfsticas de la extracci6n
bajo propiedad comin, estén presentes, y el precedente legal las
favorece. '

En los estados del Oeste donde prevalece la doctrina de

la apropiacién previa, el tema estd algo mejor. A cada extractor .

se le concede el derecho legal a extraer un volGmen de agua que
depende del volumen extrafdo con anterioridad, por lo que los
extractores més recientes adquieren unos derechos que estén en
volumen por debajo de los derechos de los apropiadores més
antiguos. Las apropiaciones de aguas declaradas sobrantes, se
suelen determinar sobre la base de una solicitud al consejo de
aguas del estado, que puede guiarse por un programa de
prioridades.

El efecto econfmico de la ley de apfdpiacibn previa es
el de eliminar una gran parte de los ‘aspectos de la propiedad
comin. Cada usuario tiene un suministro especifico. Como tal,
ese suministro o derecho puede considerarse como partitular, de
forma que los cé&lculos racionales son posibles al dirigir su
uso. A medida que el agua se vuelva més valiosa, el propietario
puede recibir una renta implicita o explicita, de forma que se
tiende a valorar el agua en términos de su valor en usos
alternativos, més que a su "coste de producciébn". Y, en 1la
medida que los derechos del agua pueden comprarse y venderse, se
tiende a asignar el agua a sus usos més productivos. No se
elimina, sin embargo, la totalidad de los costes "sociales",
puesto que 1las extracciones de un productor todavia hacen
descender los niveles del agua de todos los productores, pero se
podr§ argumentar que estos costes son relztivamente poco
importantes, comparados con la mejora en la asignacibn que
resulta del hecho de hacer privado lo que antes era un recurso
com(n. '
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Con respecto a la situacién de la ley ce aguas riberefizs,
el Estado de California ha hecho importantes progresos en el
ataque al problema de la propiedad com@n. La Corte Suprema de

California ha desarrollado lo que se suele conocer como "la

doctrina californiana de los derechos correlativos". A medida
que se ha desarrollado la doctrina, a los productores riberefios
del recurso de propiedad comfn, se les asigna una parte razonable

en aquellos casos donde el suministro no es suficiente para

todos.

En el caso famoso de Pasadena Vs. Alhambra (6), la
doctrina de los derechos correlativos fue empleada para resolver
las quejas de los propietarios de aguas comunes en un caso
clésico de propiedad comin en donde las peticiones de agua
excedfan al suministro de seguridad a largo plazo. A cada parte
se le impuso una reduccién prorrateada en la cantidad de agua
que habfa estado extrayendo, y las extracciones totales fueron

restringidas al rendimiento considerado como de seguridad de la

cuenta. En efecto, la Corte, al especificar cuotas de agua
precisas, elimin6 uno de los principales aspectos de la propiedad
com@in. A cada usuario se le impidi6 ejercer acciones que pudieran
significar una disminuci6n del suministro de su vecino, o la
intrusién de agUa marina en la costa. Aquf, como en el caso de
la apropiacién previa, no se elimina la totalidad de los costes
"sociales", pero ciertamente se ha dado un gran paso hacia
adelante.

V.- Dos Hétodos de Eliminar el Problema de la Propiedad Com(n.

Es evidente que hay que tratar de solucionar el problema
de la propiedad comin del agua para que se pueda conseguir la
utilizacién eficiente de los recursos hfdricos. iiientras existan
serias divergencias entre los costes privados y los sociales, el
uso amplio del mecanismo de mercado se verd obstaculizado. El
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establecimiento de prioridades legales podrd servir s6lo como
medidas para salir del paso hasta que los aspectos centrales de
la propiedad comgn sean mitigados o eliminados.

o Este autor cree que existen dos principales 1fneas de
intervenci6n para tratar el problema de la propiedad comin. Una
consiste en la adjudicaci6n de derechos especificos sobre el

agua, mediante el establecimiento de titulos, como en el caso de °

la ley de apropiacién previa, o en la asignaci6n prorrateada del
uso del agua a usuarios riberefios, como en el caso de Pasadena
Vs. Alhambra. El segundo método es la aplicacién de impuestos
sobre 1la exiraccién, disefiados para corregir la divergencia
entire los costes privados y los sociales. Estos dos métodos
ofrecen formas marcadamente distintas de tratar la propiedad
comdn, pero ambos eliminarfan algunas de las caracteristicas
centrales de la misma, de manera que pudieran seguirse unas
poifticas m&s racionales de precios, para ayudar a la asignacién
6ptima de recursos. Haré referencia a los dos métodos como las
soluciones del prorrateo o cuota, y de Iimpuestos sobre "la
extraccion". '

VI.- El Hétodo del Prorrateo.

El método de prorrateo elimina el problema de la
proniedad comfin, al adjudicar cantidades (cuotas), haciendo que
los suministros de agua sean separables o especificos. Esta
soluci6n parece m&s factible en aquellos casos donde el
suministro es en su mayor parte de naturaleza renovable, es
decir, donde se renueva, y donde el exceso de extracciébn de un
afio para otro- és relativamente pegquefio, de forma que las
extracciones totales se limitardn al rendimiento de seguridad

del sistema hidrico en cuestién.Si los principales costes:

"sociales" se debfan a‘la intrusi6n de agua marina, ya que los
beneficios econbmicos disminufan porque la oropiedad com(n
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limitaba los precios cel agua & los del "coste de produccién®,
entonces el método de prorrateo resultarfa satisfactorio. Pero
no eliminarfa los costes sociales derivados del aumento en los
costes de extraccibn, provocado por un extractor al tener los
- cemds productores que elevar el agua desde un nivel mds bajo. En
la mayorfa de los casos, sin embargo, é&stos serfan de
relativamente escasa importancia.

De hecho, puede que los costes sociales debidos a la
extraccién del agua desde un nivel més bajo, que persistan en la
solucién del prorrateo no sean relevantes desde el punto de
vista de la sociedad. El precio del agua serfa tal como para
icualar la demanda con la oferta total fija del sistema. Una vez
qus las rentas econémicas aumentaran, estos costes sociales ya
no afectarfan al precio del agua. Afectarfan meramente al coste
relativo de produccién entre los-productores, y por tanto sélo
tendrian como resultado un cambio en la distribucién de la renta
econbmica entre los productores individuales, pero no en su
cuantfa total.

En los casos donde la recarga eanual es pequefia en
relaci6n a la demanda total de agua, es evidente que la
limitaci6n de las extracciones a la cuantfa de la recarga no
resultarfa econbmica. En este caso, la extracci6én del dgua serfa
econbémicamente deseable mientras el exceso de extracciones no
produjese la intrusién de agua marina o a la compactacién. Aquf,
la cantidad total a extraer serfa la consideracién relevante, de
modo que las cuotas tendrian que asignar tanto el agua almacenada
como la recarga. Si el volumen a extraer fuese relativamente
grande, y si el volumen extrafdo en la actualidad afectara
seriamente a los costes de las extracciones futuras, est§ claro
que la soluci6n de prorrateo no serfa muy satisfactoria. Cada
propietario tendria derecho a una cuota especifica del suministro
total fijado en comGn, pero los valores futuros s6lo serfan
" tenidos en cuenta en la medida en que los costes derivados de la
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extracci6n a mayor profundidad, causados por la extracci6n de un
vecino, fueran menores que los valores actuales ce los beneficios
futuros esperados.

Es obvio que la adjudicacién de las cuotas serd lo mds
satisfactorio donde el volumen de las extracciones sea pequefio

en relaci6n a la recarga, o donde la mayorfa de las extracciones

econ6micamente factibles ya ha tenido lugar.

Desde un punto de vista préctico éste seré a menudo el
caso, ya que la presién para conseguir la adjudicaciébn no se
har& con frecuencia latente hasta que la mayor parte de la
reserva de agua haya sido agotada.

Se ha .argumentado qdé los derechos que resulten de
tales procedimientos de adjudicacion son arbitrarios, .en cuanto
pueden depender de consideraciones histbricas, y que pueden
conducir al despilfarro. (7) Este autor cree que tales
acusaciones deberfan ser cuidadosamente analizadas. En relacifn
al primer punto, de que el sistema de prorrateo puede estar
basado en el uso histérico, cebe seﬁalarse que ésta es una
caracter{stica comin a casi todos los derechos sobre la propiedad
privada. El hecho de que los productores de agua estén, a lo
mejor, estableciendo derechos sobre los suministros’ de agua
mediante el uso histérico es algo similar a la acci6n de los
primeros colonos, cque adquirieron wunos derechos sobre 1las
tierras, minerales y otros recursos, que mds tarde resultaron
ser valiosos. En todos estos casos, nuestra sociedad ha tenido a
bien permitir que la renta econ6mica les llegara a los
propietarios, ain en el caso en que la adquisici6én de 1la
propiedad haya podido ser un mero accidente histérico. Si se
argumenta qde el uso histérico del agua no deberfa usarse para
establecer el derecho sobre este recurso, se tiene que estar
dispuesto a demostrar por qué el agua debe ser tratada de forma
diferente a otros recursos naturales adquiridos de modo similar.
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Sobre el sequndo punto, se argumentaba que "la solucibn
de prorrateo no ofrece obstéculo alguno al despilfarro del agua
hasta que se alcanza la cuota asignada a uno; y a partir de ahf
no se permite aumentar la extraccién aunque el uso que se vaya a
hacer del agua esté justificado o sea m&s importante" (8).
En la opini6n de este autor, la acusacién se basa en la
suposicibn implicita de que los empresarios individuales tienden
a ser irracionales y'que'uno no se puede fiar de ellos a la hora
de usar su propiedad de forma eficiente. Si se argumenta que los
propietarios malgastarén su propia agua, debe pensarse que son
personas irracionales. Presumiblemente, un propietario racional
conoce el valor que tiene el agua en usos alternativos. Puesto

que los derechos sobre el agua pueden comprarse y venderse, Yy~

puesto que el agua es transportable y almacenable, cada
propietario de una cuota de agua, tendrfa un incentivo para
considerar el valor que su derecho (o su agua) tiene en otros
usos alternativos. El precid del agua serfa lo suficientemente
alto como para igualar el suministro total con la demanda total,
y cada propietario de una cuota podrfa ganar una renta econbmica
explicita, dependiendo de la presifn de la demenda en relacibn
con la oferta fija de agua.

Las personas sin derechos, pero con una gran necesidad
de agua podrian muy bien pagar caro un tftulo con derecho al
2cua. Cada propietario de una cuota tendria siempre la eleccibn
posible de vender su derecho (o su agua) y el mecanismo normal
del mercado servirfa para asignar la oferta escasa. Hegar el uso
racional de la propia cuota es cuestionar la capacidad de las
personas de tomar decisiones racionales en la utilizaci6n de
cualquier otro bien a su disposicibén, y no sblo del agua. El
sistema de prorrateo por adjudicacién, puede muy bien presentar
dificultades, pero las acusaciones de que el uso histérico es

arbitrario, y de que el resultado forzoso es el despilfarro 0 el

mal uso, deberfan ser cuestionadas.
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VII.- El liétodo del Impuesto Sobre el "Uso".

_ ~ El otro método alternativo para tratar el problema de
la propiedad comGn del agua es aplicar un impuesto sobre toda
extraccién, de forma que la suma del impuesto mds los costes
privados de la extracci6n fuera igual a todos los costes "extras”
del bombeo adicional. Este método es la famosa solucibén clésica
para corregir una divergencia entre los costes privados y los
sociales, cuando son mayores los costes sociales, como indic6
Pigou. (9)

Para ilustrar la naturaleza del impuesto sobre el "uso"
_haremos referencia a la Figura 1.

T Ty
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CANTIDAD EXTRAIDA

FIGURA 1
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£l costo merginal privado (C.ii.P.) s s6lo el coste ¢2
la extraccién para los productorss indivicuales.

El costo marginal social (CiS) mide las pérdidas en
productivided para la comunidad en general debido. a que les
extracciones son privadas, incluyendo las extracciones desde un
nivel m&s bajo y la posibilidad de intrusién de agua salodre.
Adem&s e] coste socizl marginal deberfa incluir una idea estimada
de los valores actuzles de las rentas futuras sacrificadas, si’

la extraccibn de agua resulta posible. Estd claro que la
producci6n 6ptima serfa Oii y que el impuesto de "uso" deberfa
ser AB o ED con el fin de hacer que el precio del agua sea igual
a OA. Existiendo la propiedad comin y con una explotacién
competitiva, la produccién serfa mayor que la 6ptima, es decir
0, y la tendencia serfa la de fijar los precios del agua sblo
al nivel OC.

Puede observarse que los impuestos ‘totales as{
recaudados por el Estado serfan A3DE, mientras que los costos
sociales totales serfan sb6lo de FDE, si se aplica un impuesto
de ED por unidad. Estd claro que el exceso de impuestos
recaudados por encima de los costes sociales totales implicarfa
una transferencia de vrenta econSmica de los productores
particulares hacia el Estado. Si esto se considera no deseabdle,
el Estado podia devolver los impuestos recaudados en exceso de
FDE, a los productores bejo la forma de "dividendos" no
relacionados con el volumen extraico. ‘

' Actualmente 1la estructura fiscal 6ptima parece no

consistir en la aplicacién de un impussto fijo por unidad, sino
“en la aplicaci6n de una series de impuestos escalonados para
. consequir que los impuestos totales recaudados igualen & los
costes sociales totales. Se aplicarfa un impuesto ED sbélo sobre
la unidad merginal, mientras que los impuestos a aplicar sobre
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las unicdadss infra-marginales serfan calculades por la cdiferencia
entre los costes marginales sociales y los privados. En este
caso, la renia econfmica en exceso de los costos sociales
permanecerfa en poder de 1los productores. Por razones de
factibilidad administrativa, se disefiarfa una serie de tasas
-impositivas en bloque, como sustituto préctico para recaudar la
diferencia exacta entre los costes marginales sociales y
privados, sobre cada unidad de produccién.

Para-entocar el problema de establecer el prorrateo de

las cuotas, dentro de este contexto, estéd clero que OM deberia
ser la cuote Optima. El precio del agua también serfa de O0A,
pero toda la renta econfmica y todos los impuestos recaudados
que equivalieran a los costes sociales revertirfan a -los
propietarios de las cuotas. Ademfs, el -costoso proceso de
acjudicacitn tendria que ser reinstaurado, con probables~cambios
en el valor de las curvas del procducto marginal (VPH) y del
coste marginal, por lo que obviamente, el impuesto sobre el
"uso" %abria de ser también cambiado en circunstancias similares,
pero eso resultarfa wmucho més facil, administrativamente
hablando.

El mé&todo ce prorrateo funcionarfz mucho mejor en el
caso en gue la extraccibn total debiera limitarse a la recarga a
largo plazo. En ese c&so-la curva del coste social marginal se
volverfa irrelevante en el nivel de produccién correspondiente
al del rendimiento de seguridad a largo plazo, y la consideracibn
relevante serfa la interseccitn del valor de la curva del
oroducto marginal con la de la ofertia fija, ya que el impuesto
tendrfa que ajustarse continuamente con cada cambio del valor
del producto marginal, o con los cambios producidos en los
costes privados de extraccién, siendo obvio el que toda la renta
~ econfmica pertenecerfa al Estado.
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ViI.- Valoracibn de los Dos Métodoé.

Desde un punto de vista analftico, los dos métodos de
tratar el tema de la propiedad comin cel agua ofrecen. lineas
rmuy diferentes ce ataque. Ambas soluciones tratan los problemas
de la civergencia entre 1los costes privados y sociales,
eliminando los aspectos centrales de la propiedad comin. El
prorrateo impone el derecho privado a una 'borcién especifica de
la propiedad com(in, y los impuestos sobre el "uso" colocan al
gobierno en situaci6bn de "propietario Gnico". E1 Estado, al
aplicar impuestos, estd de hecho, vendiendo el derecho a usar o
explotar el recurso. En efecto, la gestidén del recurso es
transferida al Estado. Al contrario del método del prorrateo,
la rﬁayoria 0 toda la renta econbmica se acumularfa para el
Estado, en lugar de para los propietarios privados de cuotas.
Se evitarfa el despilfarro ya -que cada productor tendrfa que
pagar un precio equivalente a todos los costes, sociales y
privados, y el agua serfa automiticamente asignada segln el
mecanismo del mercado, es decir, segln reflejaran las fuerzas
del mercado, y asf el agua irfa a aquellos usos donde se
empleara de la forma més productiva.

En cambio, el método del prorrateo permite que la
renta econbmica vaya a los propietarios privados. Aquf también
el mecanismo del mercado servirfa para asignar unos recursos
hidricos escasos. A medida que 1a demanda aumentara, cada
propietario tendrfa incentivos para considerar el valor de su
agua en otros usos alternativos. La consideraci6bn racional
pedirfa la recaudacién de una renta econémica explfcita. Lla
efectividad del prorrateo dependerfa en gran medida de la
estructura del mercado. Requerirfa un mercado competitivo del
_recurso agua para obtener los mejores resultados. El método del
impuesto sobre el “uso", sin embargo, podrfa imponerse en un
mercado monopsonistico y dar unos resultados excelentes.
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El método del impuesto sobre el uso parece superior cuando la
extraccién del agua sea econtmicamente factible, y el prorrateo
parece deseable cuando la extraccién total deba limitarse a la
recarga a largo plazo.

Ambas soluciones requieren bdsicamente la misma
informacién para aplicarse, y ambas poseen dificultades
administrativas inherentes. El prorrateo requirirfa un proceso
largo y costoso de adjudiceci6n y una dependencia de stafidares
"arbitrarios" para determinar las cuotas. Una vez establecides
las cuotas, sin embargo, no se requiere mds atencibn
gubernamental,”excepto cuando cambie el conocimiento relativo
al rendimiento de seguridad. El impuesto sobre el "uso" parece
m&s f&cil de establecer inicialmente, pero el volumen del
impuesto habria de ser ajustado constantemente a los cambios en
las condiciones de la demanda y de la oferta. En realidad,
- estarfamos satisfechos con una aproximacién al fijar el

impuesto. Adem&s, existe el problema del destino que el Estado
deberfa asignaf a la renta recaudada de esta manera. Aparte de
los problemas de la extraccién del agua y los de la estructura
del mercado, la eleccién de qué método emplear al tratar el
.problema de la propiedad comin del agua parece ‘depender
principalmente de las consideraciones sociales e institucionales
involucradas. Por ejemplo, en el caso de un rfo o un lago, el
método del impuesto sobre el "uso" podrfa resultar preferible
si estas fuentes de agua vienen siendo consideradas “plblicas"
desde hace mucho tiempo. Pero en el caso de. las aguas
subterréneas, donde los propietarios han considerado durante
mucho tiempo que la extraccién del agua era de naturaleza
"privada", probablemente serfa preferible el prorrateo. Casi
todo depende de la existencia de una base legal importante para
establecer o bien un impuesto sobre el "uso" o bien un proceso
de adjudicacién.
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Otra caracterfstica del método del impuesto sobre el
"uso" es, que serfa muy fécil establecer un sistema que
permitiera la fijaci6n de precios para el consumo de agua. Es
decir, se establecerfa un sistema de reintegro (de impuestos)
por el agua no consumida en el proceso productivo, que se
devolverfa al lago, rfo o sistema de aguas subterrdneas en
cuestién. Se disefiarfan también reintegros que variarfan segin
el grado de contaminacfdn del agua devuelta. Tales incentivos
servirfan de mucho para alentar a la industria a ser mds
ahorradora en el uso del zqua y para ayudar a prevenir serios
sroblemas de contaminacién.

" p&s o menos los mismos ‘incentivos estarfan presentes
en el método del prorrateo, en relacién al consumo de agua.
Continuarfan el reciclaje del agua mientras los costes del
mismo fueran menores que el coste de suministros adicionales.
El problema de la contaminacién del pozo de un vecino, o el
caso del desecho de residuos en un rfo serfan diffciles de
resolver con el establecimiento de cuotas solamente, y podrian
muy bien requerir impuestos sobre el uso complementarios.
‘Mientras que cada uno de estos métodos ha sido estudiado en
solitario por motivos analfticos, no hay razbn para que no se
puedan utilizar conjuntamente.

Se observard que ninguna de las dos soluciones, tal
como se han presentado més. arriba, trata con eficacia el
problema de las economfas de escala, en el empleo de los
recursos de extraccién. Podria darse el caso de que el mismo
volumen de agua, por ejemplo, el "rendimiento de seguridad"
pudiera extraerse de forma més econémica o con menos equipo, si
la extracci6bn estuviera centralizada y no se dejara en manos
privadas. La distancia entre pozos, el emplazamiento de los
mismos, y el tipo y tamafio de las bombas de extraccibn, podrian
ser todos los factores importantes para determinar la escala
6ptima o menos costosa de la extraccibn.
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Si estas economfas de escala se consideraran
importantes, podrfan- adoptarse dos lineas de acci6n. Bajo el
prorrateo, con su dependencia de las decisiones privadas sobre
los recursos, podrfa resultar posible que los propietarios ce
cuotas consolidaran sus derechos sobre el agua para formar
cooperativas y centralizar la toma de decisiones, de manera que
se eligiera la escala de extraccién adecuada. También podria
suceder que un solo propiétario tuviera la posibilidad de
adquirir los derechos de otros, con el fin de obtener un volumen
Gue fuera consistente con el tamafio 6ptimo de la planta.

Si confiamos en el método del impuesto sobre el uso,
en el que el Estado es, de hecho, el “propietario Gnico", estéd
claro qué lfnea de acci6n ha de adoptarse para beneficiarse de
las "economfas" de escala. El Estado podrfa, o bien adquirir
" todos los pozos, y hacerse cargo de gestionarlos como "gestor
gnico" o, alternativamente, las autoridades pablicas podrian
decidir el nGmero y emplazamiento -adecuado de los pozos, ¥y
extender licencias a propietarios privados para construirlos y
gestionarlos.

IX.- Conclusiones.

1 - El problema econémico de suministrar agua es
asegurarse de que s6lo se faciliten nuevos incrementos del
suministro cuando su desarrollo refleje la intensidad de la
necesidad de agua en relacién a los usos alternativos de los
recursos involucrados. Existe el peligro de que el temor a la

escasez pueda oscurecer el hecho de que la produccién de agua
es s6lo una parte del problema general de la asignacibén de
recursos, y que debemos asegurarnos de que los beneficios
adicionales justifiquen los costes adicionales de obtener los
suministros adicionales de agua.
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2 - Lla mayorfa de los suministros de agua son de
propiedad comGn. Esta propiedad impide que el peso de 1los
costes caiga sobre un productor en particular y produce una
divergencia entre los costes privados y los socizles. Ademés,
la propiedad comGn impide la adquisicién de derechos sobre la
propiedad del agua, de forma que el agua tiende a valorarse en
su “coste de producciénf en lugar de a su valor econémico, por

lo que no se generan rent

3 - &xisten dos soluciones que eliminarfan o
mitigarfan la propiedad comGn. El establecer unas cuotas
adjudicadas  podrfa impedir la sobre-explotacién y la intrusién
de agua marina, y ayudar en la evaluacién racional de los
suninistros por parte de los usuarios privados. La segunda
alternativa es la aplicacién de impuestos sobre el “uso“._con
el fin de corregir la divergencia entre los costes pr:vados y
los sociales, siendo ésta la solucién clasica. Cada método

tiene sus propios méritos y merece discutirse en mayor
profundidad.

4 - Es esencial que se trate el problema de 1la
propiedad com(n, con el fin de que el mercado pueda ayudar en
la asignacién Optima de los recursos hidricos, ya que 1la
asignacién por parte de la Administraci6n en base a pribridades
no constituye un sustituto satisfactorio.
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PROBLEMAS EN LA GESTION DEL AGUA Y DEL SUELO:

UNA PERSPECTIVA INSTITUCIONAL

Las dos cuestiones que voy a plantear aquf son: (a) ;Por qué =

merece una seria cciideracion la. perspectiva institucional de los proble--

mas de los recursos naturales por parte de los economistas? y (b) ;Cudl
es la naturaleza de ese particular punto de vista sobre las cuestiones =
relacionadas con la'polltica pablica que conciernen a los recursos natu-
rales? La primera pregunta debé considerarse en sentido relativo - a mo
do de una investigacibn metodol6gica de 1a 16gica y robustez de la sabi-
durfa convencional. Es decir, el tema desde una perspectiva institucio--
nal debe apoyarse en nuestra evaluacién de la ortodoxia prevaleciente en
términos de proveer una gufa cientifica en materia de accibn colectiva.

Me propongo convencerles de algunas importantes deficiencias de esa orto
doxia. Una vez conseguido esto, podré dedicarme a una breve revisibn de

la economfa de la accibn colectiva desde un punto de vista institucio-

nal.

MEDIDAS DE POLITICA ECONOMICA E INCONVENIENTES TECNICOS

Empezaré llamando la atencibn de Vds. sobre cuatro conceptos
tebricos gel pensamiento econbémico actual, que se encuentran en el cen
tro de las medidas de polftica que estdn siendo propuestas por mu--
chos economistas de recursos naturales. Los cuatro conceptos a discutir
aquf son:la cptimalidad de Pareto, la nocibn de externalidades Pareto--

irrelevantes, las decisiones sobre asignacibn intertemporal de recursos
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por parte de sus propietarios, y la base cientifica de las decisiones a-

cerca de los acuerdos institucionales especificos.

La Optimalidad de Pareto

El concepto de la optimalidad de Pareto constituye la base de
la acci6n colectiva en la economia, y est§ ampliamente aplicado en la po
lftica de los recursos naturales; se sugiere el andlisis coste-beneficio
como ampliacién aplicada de la economia del bienestar sobre
el test de compensaéibn potencial de Kaldor-Hicks. Se dice que existe u-
na mejora potencial paretiana cuando los beneficiarios pueden compensar
a los perdedores y aln retener un excedente. El problema es, claro esté,

que la compensacién jamés llega a abonarse.

. La devoci6n a la optimalidad de Pareto esta basada en )a'cregg
cia ampliamente extendida de que 1a efiﬁiencia econdmica es la Gnica =
cuestibn sébre la que los economistas pueden emitir un juicio cientifico.
Este punto de vista esté tan arraigado en nuestra disciplina que se pigg
den las esperanzas de establecer alguna vez su falsedad, a pesar de la =
impresionante evidencia tebrica en contra (Chipman y Moore; Dobb; Field;

Graaff; Lang; Little; Mishan 1.969, 1.974; Nelson; Robbins; Tribe).

El mito de la objetividad cientifica en la optimalidad de Pare
to puede plantearse de dos maneras. Una curva de éoﬁifato define todos =
los posibles puntos que se consideran Pareto-Gptimos, tanto en el espa--
cio de intercambio como en el de los factores. Una frontera de posibili-
‘dades, de produccibn define todos los posibles puntos Optimos paretianos
en el espacio de la prdduccidh. Ya que la curva de contrato y la fronte-

ra de posibilidad de prbduccién son infinitamente densas, serd l6gico -
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que haya un nimero infinito de puntos "Pareto-6ptimos". Un dnico punto =
en una frontera de posibilidades de produccibén se incluye en una fronte-
ra de posibilidades de utilidad en el espacio de la utilidad; tal fron-
~ tera céntenieﬁdo también un nGmero infinito de puntos. Todos estos pun--
tos son factibles en términos de eficiencia técnica. Es el abanico de =
precios lo que determina_los.puntos econbmicamente eficientes del conjun
to mayor de posibilidades técnicamente eficientes, suponiendo que se cum

plan todas las demds condiciones>del equilibrio competitivo.

:De dbnde provienen estos precios, y qué sancibn social mere--
| cen para desempeftar un papel tan critico en la organizacibn econbmica de
una sociedad? Los precios son el resultado dél juego oferta-demanda: la

demanda la determinan los gustos y poder adquisitivo de los miembros de

la sociedad que se estudia; la oferta la determinan conjuntamente las =
condiciones técnicas y los derechos de propiedad que confieren el con--

trol sobre todos los “inputs", mercancfas y servicios. Es decir, los de-
rechos de propiedad establecen la capacidad de retirar articulos valio--
sos del mercadg, al menos hasta que el precio sea aceptable. Y el dinero
que se tenga determina la capacidad de adquirir los articulos escasos. =
Esta cantidad de dinero determina ademéds él tiempo que una persona puede
abstenerse de incorporarse al mercado; el millonario puede negarse a ven
der su trabajo mucho més alld del momento en que el pobre se ve obligado

a reincorporarse al mercado.

Cuando los economistas muestran inequivocamente su conformidad
con los resultados del mercado y declaran que la distribucibn de la rea
ta es algo de lo que deben preocuparse‘lps polfticos y sociblogos -y que
los economistas se limitarén arlas cuestiones cientificas —estén supo---

niendo que la distribucibn actual de la renta es 6ptima (Azzi y Cox).
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El otro ataque a la optimalidad de Pareto permitirfa que se to
maran las decisiones colectivas sobre la base del test de la compensa--
cidn potencial, pero luego se podria utilizar el tema de la distribucién
con el fin de cuestionar la validez del test. La discusién procederia com sigue.
Se contempla un proyecto piblico que permitiria que se cumpliera el test
de la compensacibn potencial. Es decir, puede que resulte posible trasla
darse a un pﬁnto en una ffontera de posibilidades de utilidad mds alta.
Sin embargo, no existe garantfa alguna de que una vez trasladados del =
status quo (grupo de bienes I) a la nueva situacién (grupo de bienes II),
la distribucibn final de los bienes y de los servicios no serfa como la

que ocupamos,de hecho un punto Pareto-inferior.

- Es decir, una vez llegados a la situaci6n 11, descubrimos que
la vuelta a la situacién 6riginal constituirfa una mejora paretiana. Iro
~nicamente, esta vuelta a la situacibn original podria haberse conseguido
inicialmente mediante una redistribuci6n de los bienes y servicios exis-
tentes en lugar de'mediante un proyecto pGblico: esta es la paradoja de

Scitovsky.

Esto huede observérse en la figura 1, en cuanto un movimiento
desde el punto A (en I) al punto B (en II) constituye la mejora paretia-
na prometida por el proyecto pGblico. Sin embargo, ya que el test de com
pensacion potencial no requiere que los beneficiarios lleguen de hecho a
compensar a.los perdedores, no existe certeza de que la distribucibn de
los bienes y servicios bajo II no diera el punto C. Una vez obtenido C,
es obvio que puede lograrse una'mejora paretiana mediante el movimiento
al punto D..Pero, claro estd, se podrfa haber conseguido el punto D por
medio de una simple redistribuci6n de ios bienes y servicios bajo la con

figuraci6n original (I sin el proyecto) de forma que Ia§ utilidades de
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ambos individuos fuesen dadas por el punto D. Puede que un movimiento =
desde un punto Pareto Inferior a otro que sea en comparacibn, una mejora
paretiana (movimiento desde A a B), no satisfagé el criterio de Pareto

por la sencilla razén de que.la distribucién final de bienes y servicios
(é) puede significar que Smith mejor6 a expensas de Jones; una clara vio

laci6n del criterio paretiano. Ademds, el punto C es Pareto no compara--

ble con A, B es Pareto comparable con A, y D con C, pero A es no compara

ble con Cy D, y C es no comparable con A y B.

Los que insisten en ignorar los aspectos de distribuciébn de la
accibn colectiva son culpables de distorsionar el mismo concepto tebrico
al que acuden para bedir una justificaciéon “cientifica" de sus recomenda

ciones de politica.

Nuestro deseo de separar el tamafio del dividendo social de la
forma en que se distribuya (“"eficiencia" versus "equidad") es inconsis-
tente con los‘dos juicios de valor paretianos que yacen en el nlcleo de
los frecuentes pronunciamientos sobfe la optimalidad. Los dos juicios de
valor son (a) que cuentan las preferencias individuales; y (b) que el au

mento ceteris paribus del bienestar de un individuo aumenta el bienestar

“social agregado. S61o en un mundo de un Gnico bien podemos estar seguros
del tamafio del dividendo social; en un mundo con m@ltiples bienes no re-
sulta posible combinar los diferentes bienes y servicioS en una (nica --
cantidad sin asignar pesos. Pero esos pesos han de ser unos precios 0 =
coeficientes de una funci6n de bienestar paretiana. En cualquiera de los

dos casos, los pesos s6lo nos dicen c6mo hacer un factor de los mélti--

ples "outputs" basados en la distribuci6bn actual de la renta y de los'

bienes y servicios. Es imposible separar el tamafio de la distribucibn,

por la sencilla razén de que no conocemos el tamafio hasta que no conoce-
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mos la distribucién de la renta (Graaff).

W.mith | 1

WL Joues
Figaa 1. Fronteras de utilidad.

Externalidades Pareto-Irrelevantes

La estructura institucional —de la que destacan los derechos
de propiedad en la politica de los recursos naturales— determina cudles
serdn los costes a calcular y quiénes, de entre los que toman las deci--
siones, 1os habrén de calcular, por lo que, los acuerdos sobre .la propie-
dad de los recursos naturales determinan ‘qué resultados parecen ser mds
eficientes. Dicho de modo algo diferente, dependemos de los mercados y
de las negociaciones que allf tienen lugar para definir lo que nosotros
consideramos eficiente. Pero los acuerdos respecto de la propiedad defi-
nen los mercados en el sentido de que estos acuerdos determinan qué es
"~ un coste y quién deberd pagar para alcanzar determinados resultados. Por

tanto, los acuerdos sobre la propiedad determinan lo que es eficiente.

Consideremos lo expuesto arriba en dos partes, la primera rela
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tiva al hecho de que los acuerdos sobre la propiedad determinan cuéles =
serén los costes a calcular y por quiénes, de los que toman las decisio-
nes,serén calculados. Si la estructura legal permite la descarga de agen
tes quimicos téxicos para uso agricola desde aviones, ignorando a los =
que intentan criar abejas, entonces determinados costes son necesariamen
te soportados por los api;ultqres. Si la estructura legal permite la di-
fusidn de olores de los silos de piensos a través de los suburbioé, en--
tonces a los propietarios de los silos (y a los consumidores de carne de
vaCuno) no se les obliga a cargar con los costes impuestos a aquéllos a

los que de esta forma se ha hecho dafio. Si la estructura legal restringe
cualquier olor que provenga de los silos, entonces las personas pueden =
edificar al lédo de un silo y obligar que sea cerrado, con total despre-

cio hacia los costes que sufrirén los propietarios de los silos.

Consideremos ahora la segunda parte de la propuesta anterior

—que ras"dTSpés{éioneS"éoﬁfé"r&’bﬁﬁﬁ¥§éad determinan lo que es eficien-
te. Recuerden que se emplea la existencia del intercambio negociado como
la prueba de una mejora paretiana. Lo opuesto es, claro estd, que la au-
sencia de intercambio implica que el status quo es 6ptimo en sentido pa-
retiano. Imaginemos ahora una situacién en la que los pesticidas disemi-
nados por un agricultor eliminaran a la mayoria de las abejas de un veci
no. Si la estructura legal prevaleciente permite la fumigacibn, entonces
la ausencia de un pago por parte del apicultor para sobornar al agricul-
tor y conseguir que no efectle lq'fumigaciOn, indicarfa que esta situa--
cién es O6ptima en sentido paretiano (y podré continuﬁr en el futuro).

Por otra parte, si la estructura legal prevaleciente protege al apicul--
tor, entonces es el agricultor quién debera ofrecer al apicuitor una can

tidad de dinero para que se le permita fumigar. Si el agricultor se en--
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cuentra incapaz de ofrecer ese dinero, entonces no habrd acuerdo, y no
tendr{a lugar fumigaci6n alguna. En cada caso, es la parte desprotegida
por la estructura de la propiedad la que deberd efectuar el pago a la -
dz;a. Es obvio que este pago es funcién de las limitaciones presupuesta
rias de-ia parte que se ve forzada a brindar la oferta (Bromiey 1.978;
Dick; Randall). El grueso de los costes de la transaccibn también corres
ponderd a la parte no protégidé por la estructura de la propiedad, y es-

to reduce la oferta que pueda hacerse a la otra parte.

Asi, vemos que el resultado éptimo'-la situacibn desde la que
no tendrfa lugar ningGn movimiento— lo determina la estructura del ==
status quo de los acuerdos sobre la propiedad. Bajo una estructura legal,
la fumigacién continuada serfa el resultado eficiente; bajo la otra es--
tructura legal, la no fumigaci6n serfa eficiente. Se ve pués que la efi-
ciencia es un amo caprichoso, y como tal cabria esperar que'perdiera algo
de su encanto para los economistas. Este aspecto ha sido investigado en

_profundidad en otros trabajos (Bromley 1.976, 1.978ﬁ Dick; Mishan; ==
Randall).

La noci6bn de las externalidades Pareto-irrelevantes deriva del
punto de vista de que, cuando no se puede llegar a un acuerdo para corre
gir los costes externos existentes, entonces las externalidades deben --
ser irrelevantes en sentido paretiano. Debe quedar claro que esto consti
tuye una tautologfa. Sencillamente, nos hemos limitado a definir unos ==

costes determinados como irrelevantes en términos paretianos.

Dada la distribucion prevaleciente de la renta y de las disposiciones

respecto de la propiedad, se ignora “Gptimamente” determinados efectos

externos: se ha rescatado la negociaci6n atomistica de los colectivistas.
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Pero puesto que la optimalidad de Pareto no es un concepto que exista in
dependientemente de una estructura institucional especifica, nos acerca-
mos peligrosamente al punto de vista de que lo que existe debe de ser 6p

‘timo, pues si no, se cambiaria (Dahlman, Demsetz).

Para aquéllos que tienden a defender-"el mercado", esa defensa
a meanudo descénsa sobre el mercado como un sistema de informacién maravi
llosamente eficiente: Es, en gran medida, la eficiencia de los precios =
al transmitir informacifn, y su efectividad al ofrecer un incentivo sin
éoaccibn, lo que.hate atractivo el sistema de “mercado" (Stroup y Baden,
p.300). En esta "pendicién" se olvida el elevado coste —la mayor parte
a cargo del erario piblico— para recoger y transmitir esta informacién.
Ademds, se presta poca atencibn al hecho de que lo que se transmite es -
simplemente un producto que depends de los acuerdos que prevalecen en re
lacién con la propiedad, de las condiciones técnicas y de la situacjén N

econbmica de los vendedores y compradores.

~La Supuesta Providencia de la Propiedad Privada

El acceso al dominio pGblico y su control se han convertido,
recientemente, en tema importante para los politicos, ellpﬁblico en gene
ral y algunos economistas. Un grupo reducido de economistas aborda los
problemas de los recursos naturales desde el 1lamado paradigma de los =
"derechos de propiedad". Esta postura no parte de la investigacibn filo-
. s6fica o legal del concepto de propiedad, ni existefmucho interés en com
prender las funciones sociales de la propiedad pasando por la propiedad
individual, a través de la propiedad colectiva y hasta llegar a la ausen

cia de propiedad (libre acceso).
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De hecho, existe tal confusi6n en torno al concepto de la pro-
piedad que se trata a los recursos de propiedad colectiva y los de libre
acceso como sinbnimos (Alchian y Demsetz; Baden; Demsetz; Gordon ; ==

Johnson y Libecap; Libecap).

La mayorfa de estos autores no se preocupan de desarrollar mo-
delos para determinar las decisiones Sptimas en relaci6n a los recursos,
por la sencilla razbn-de due tales modelos implican la necesidad de que
se tomen decisiones al margen de los objetivos de satisfacer el interés
individual.y de maximizar la rentd. El punto de vista de esta escuela
tiende a ser el de resolver la mayor parte de los problemas de los recur
sos naturales mediante la créacién de los derechos individuales (priva-

dos) de propiedad de los recursos naturales.

Este enfoque resolverfa el problema del acceso a los recursos
naturales mediante la concesitn de unos derechos exclusivos al que mds
esté dispuesto a pagar. Se supone que no existe el problemade la gestién,
ya que el propietario privado maximizarfa el flujo futuro de la renta ne

ta y asf asignarfa de forma 6ptima las tasas de uso en el tiempo extra-
yendo el volumen correcto en la actualidad y dejando el volumen social--
_mente aceptable para la siguiente generacién. E] problema de los costes
sociales tampoco constituirfa un problema tan grave en la actualidad;
los propietarios privados negociar&n hasta eliminar todas las externali-

dades Pareto-relevantes.

Mientras que una parte de estos escritos reconoce que el entre
gar el suelo'pﬁblico a los empresarios privadaos comporta el intercambio
de un tipo de coste externo por otro (Stroup y Baden), otros no opinan

igual.
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La llamada Rebelibn Sagebrush, unida a una administracitn na--
cional que rinde frecuentemente un tributo a la "magia del mercado", pa-
rece haber inspirado una postura més inequivoca respecto de los malti--
ples beneficios a lograrse del establecimiento de los derechos privados
en el suelo pablico. Un punto de vista particularmente estridente con =
respecto a las llanuras de los estados del Oeste es el expresado por =
Baden (p-2):

"Sobre la base de la teorfa, la l6gica, los datos empiricos,
la observaci6n casual, y la intuicién, muchos estén de acuerdo en que
el gobierno es la méquina més eficiente jamds disefiada para generar
el expolio. A medida que el gobierno asigne y regule cada vez més re-
cursos en la sociedad, las personas racionales incrementardn sus es--

- fuerzos para ejercer su influencia sobre el proceso de asignacibn y
requlaci6n. Esto es especialmente evidente cuando se trata del suelo

pGblico."

Siguiendo unés l1ineas similares, Libecap ha abogado reciente--
mente a favor de la entrega de las llanuras de los estados del Oeste a

los propietarios privados. El alega especificamente que:

“Los derechos privados de propiedad son esenciales para la to-
ma de decisiones a largo plazo en relaci6n a la inversi6n en mejoras,
adquisici6n de ganado, y asignaci6n del suelo. Esas decisiones toma-
das por los propietarios de los ranchos, para maximizar los benefi--
cios,_gg;imizan también el valor social neto de las tierras y su con-
tribucién a la produccibn.‘No parece haber unos efectos externos im--
portahteé, que provengan del uso privado de los ranchos y, por tanto,
los rancheros (a diferencié de los burtcratas) internalizan la totali

dad de los costes sociales y los beneficios de sus esfuerzos (p.101)".
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Esta postura supone una gran confianza en las decisiones de =
asignaci6n intertemporal de los propietarios de las tierras de los ran--
chos y —~como ya se ha dicho— considera minimos los efectos externos =
del uso de la tierra como rancho en el perfodo actual Este punto de vis
.ta es consistente con las nociones ampliamente defendidas de que, si no
existen efectos externos, la propiedad privada llevard a los propieta--
rios a seleccionar tasas en una direccion intertempdral socialmente 6pﬂi
ma. Sin embargo, una cuidadosa investigaci6n de los propios modelos,que
los que abogan por“la propiedad privada consideran imbuidos en el cbdi-
go genético del homo economicus,revelarfa un factor que causa complica--
ciones (Page). La "ley de hierro de la tasa de descuento" constituiria
un punto tebrico especialmente inconveniente para aquellos que celebran
con regularidad la eficiencia —por no hablar de lo beneficioso— de 1la
propiedad privada (llamado a veces "daﬂo residual® para hacer que suene

menos duro y por tanto menos amenazante; véase Baden).

En “La Conservacién y la Eficiencia Econbmica", Page apunta:

“Es generalmente reconocido entre los economistas que algunos
recursos biol6gicos, como la pesca ocednica, estén siendo- sobreexplo-
tados. La razén que se da es que a la pesca y a muchos otros recursos
naturales se les trata en el sistema de mercado como recursos de pro-

piedad colectiva. Sin embargo, el sistema de mercado, aln corregido

por su fracaso con respecto a los recursos de propiedad colectiva, =

tiende aGn a conducir a muchos recursos biolégicos y geomorfolbgicos

a la extincibn (pp.165-66)“.

Las variables cruciales en la senda temporal del uso de los re

cursos son la tasa de descuento y la tasa de la productividad natural =
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del recurso renovable (esta tasa para los recursos en stock es cero). La
"ley de hierro" de la tasa de descuento es el "lado duro" del criterio =
del valor actual, ya qde revela que lamaximizacin que se supone social--
: mente beneficiosa, practicada por ios propietarios particulares de los =
recursos, es completamente consistente con la total destrucci6n de un re
curso. Este descubrimiento.no hace felices a 1os que tienen una fe abso-
1uta~en laS mégicas maravillas de la propiedad privada. Tampoco resulta-
rfa agradable que se les recordara que una situacién precaria del flujo

del dinero, la incertidumbre, o unas leyes fiscales especificas podrian

ﬁombinarse paré llevar a su propietario privado a liquidar un recurso na
tural especifico. Existe la doctrina legal del "despilfarro" por esta ra

z6n precisamente.

N6tese que el.punto que se.estd considerando aqui no es si se
est& a favor o en contra de la propiedad privada de ciertos bienes; esté
claro que hay ocasiongs en que la privatizacibn completa es justay efi-
ciente. M&s bien se trata de entfegar el cohtrol completo de las futuras
vias de renta a tomadores individuales de decisiones que no habrén de =
rendir cuentas a nadie de sus a;ciones. En un mundo de una avaricia y un
consumismo apabullantes, el peso de la evidencia en cuanto a la eficien-
cia intertemporal y la equidad debe corresponderles a los qﬁe pronosti--
can unos resultados tan felices de la completa privatizacién de los re--
cursos naturales. El afirmar que esto sucederd gracias a la mano invisi-

ble es permitir que la fé se disfrace de ciencia.
La Eficiencia y los Acuerdos Institucionales Optimos

- El inconveniente teb6rico final trata del supuesto, ampliamente
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exténdidodequepoderos emplear (presumiblemente) unos criterios objetivoé
respecto de la eficiencia con el fin de determinar la estructura 6ptima

de los acuerdos institucionales - casi siempre aquellas instituciones re
4 lacionadas con los objetos de valor (instituciones de la propiedad). Has
ta ciértp punto esta discusibén se nutre de algunos de los argumentos pre

vios, pero merece ser tratada de forma independiente.

Podemos identificar dos aplicaciones bastante comunes del cri=
terio de eficiencia en temas relacionados con la determinaci6n de los a-
cuerdos "Optimos" de la propiedad. La primera es el uso de la eficiencia
como gufa normativa de la propiedad del suelo pGblico; es decir, ;qué se
rfa més eficiente: dejar que siga bajo el control pGblico o entregarlo =
al control privado?. La segunda es el uso del andlisis de la eficiencia
para determinar si a unz parte especifica se le deberfa permitir verter =
unos agentes contaminantes en el medio ambiente. Consideremos el aspecto

tebrico antes de volver a los dos ejemplos.

Recuerden que, para una estructura especifica de propiedad de
los recursos, existe un Gnico punto eficiente —este serd un punto de e=
quilibrio bajo unas condiciones de competitividad "estrictahente“ per-
fecta (y de todas las condiciones que ella implique). La'eficiencia y la
ineficiencia tienen su significado muy claro dentro de ese medio institu
cional, y podriamos utilizar unos métodos convencionales con absoluta =
confianza para rebuscar unas ineficiencias obvias. Pero escapadel campo
de nuestro paradigma el comparar un -punto de asignacibn especifico (sea
o no eficiente) con otro punto dentro de una estructura institucional di

ferente.

Es decir, ya que es la esencia de los diferentes acuerdos ins-
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titucionalas el crear unas vias aiternativas de acceso & ics Tiujos @2
ranta —y asi beneficiar 2 unos y empodracer a otros (al menos zn senti-
Go relativo)— no puade existir una base cient{fica para comparar d¢os a-
signaciones existentes en dos marcos institucionales diferentes. fsto im
plica gque no podamos llegar a unas conclusiones cientificas para afirmar
cue la asignacibn establecida de lcsvrecursos bajo el medio institucio--
nal prevalsciente es prefefible'(o puade considerarse como menos desea--
ble) a una asignacidn eficiente bzjo un medio institucional alternativo.
‘Ademis, no poseemos un método cientifico para concluir que se prefiere

menos una asignacién ineficiente de los recursos bajo una estructura ins

titucional dada que una asignacibn eficiente alcanzable Dajo una nueva =

estructura institucional.

tn la ausencia de una informacién gecisiva scbre la naturaleza
ce la funcibn del bienestar social —es decir, quién cuenta mas, Smith o
Jones— no existe una base cientifica para formular juicios sdobre la ma-
ximizacién del bienestar social estrictamente sobre la base de los crite-
rios de eficiencia. Los economistas tienden a equiparar la eficiencia e-
conbmica con la optimalidad social, y por tanto, es perfectamente com--
prensiole qu2 exista una confusién en torno a este téma. Lo més que se
puege decir es que la optimalidad de Pareto es necesarie para la optima-

lidad social, pero no es, desde luego, suficiente.

Al tratar la asignaci6n ¢e los derechos de propiedad de las tie
rras actualmente bajo control olblico, as casi irresistible la tentacién
de computair el valor neto actual ce los bisnes y servicios cue surgen ba

jo los dos acuerdos institucionalas ciferentes. Luego, la conclusién a =

la quez s2 llega,2s que ha da resultar preferible la sstrucivra institu--
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cional que dé el valor neto actual més elevado. Esto es una falacia, =
por la sencilla razén de que se apoya en el test de la compensacibn po--
tencial. Una 16gica similar se aplica a los temas del control de la con-
taminaci6n, expresado a menudo como el conceder el derecho a contaminar

al "mayor postor" (Posner).

A pesar de lo inconveniente que pueda resultar, los acuerdos
sobre la propiedad determinan el acceso a los flujos de renta; hasta :=
cierto punto, el proceso polftico es una lucha por tales flujos. Como no
existe una autoridad'divina a quién acudir para que nos asesore en cuan-
to al flujo de renta adecuado para cada miembro de la sociedad, el pro--
blema se reduce a una cuesti6n de gustos y de conveniencia politica.‘ =
Cualquier especidlista en l6gica nos recordarfa que no se pueden derivar
conclusiones normativas de los postulados 16gicos de aquéllos que abogan
por la propiedad privada. El considerar un resultado eficiente como so--
cialmente preferido a otro resultado (que puede, o no, ser eficiehte den-

tro de su propia estructura institucional) es hacer precisamente eso.
Las Instituciones y Las Organizaciones

La discusién énterior se ha centrado en los aspectos tebricos
a menudo ignorados por los economistas decididos a hacer unas recomenda-
ciones polfticas. La esencia de esa discusién es que la optimalidad de
Pareto —y el andlisis de la eficiencia econbmiéa-— no constituyen una
base apropiada para guiar la accibn colectiva. Esto es dos veces mis =
cierto cuando tal acci6n implica unos cambios en los acuerdos institucio

nales que definen los conjuntos de oportunidades individuales y de grupo.
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Lo que es de interés aquf es la naturaleza de estos conjuntos de oportu-

nidades, y cémo llegan a definirse.
-Sobre las Instituciones

Al nivel m&s general de abstraccifn, un sistema social contie=
ne tres componentes principales. Uno es el medio ambiente natural y el
capital fisico que se ha creado para utilizar las materias primas en la

produccibn de bienes y servicios. Un segundo componente es la estructura

de los acuerdos'y reglas sociales que controlan y liberan a las personas

en sus tratos entre sf. Se incluyen aquf a aquellos acuerdos y reglas =
que definen a las personas en relaci6én a los objetos de valor y su flujo
de rehté asociado.FNos referiremos a este ﬁltimovsubgrupo como relacio--
nes de propiedad. El tercer componente es la superestructura en la que
encontramos el sistema de creencias, valores, arte, religib6n y ciencia.
La superestructura tiene el doble papel de legitimar esas relaciones en-

globadas en el componente estructural (éSte es el papel de la ciencia,

la religibn y los valores), ademis de buscar nuevas estructuras (el arte.

y la ciencia). El componente estructural provee las reglas de trabajo pa
ra esta empresa en continua actividad que llamamos sociedad. El primer
componente (infraestructura) representa la base productiva del sistema

(Harris).

Nuestro interés aquf se centra en el componente estructural =
pues es allf donde hallamos las instituciones. Nétese que las institucio
nes no son organizaciones; no es de extrafiar que se preste a confusidn

" el que muchos piensen que el Servicio de Conservaci6n del Suelo 0 el =
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Departamento de Justicia son instituciones.

Las instituciones son los acuerdos y reglas colectivas que es-
tablecen los esténdares aceptables del comportamiento individual y de =
- grupo. Como tales, las organizaciones las definenrlas instifuciones. Es
decir, cuando las instituciones definen una empresa en funcionamiento,
sea una granja, una compaiifa de seguros o un departamento gubernamental,
gebemos hacer una distincién entre las instituciones, como las normas y
principios que definen la organizacién, y la organizacién misma, que =

constituye el manejo de las instituciones.

Ya que las instituciones definen las organizaciones, las empre
sas son solamente la manifestaci6n fisica de una multitud de institucio-
nes. La relevancia de esto para el objetivo que nos ocupa es que las ex-
ternalidades —siendo el resultado de una divergencia entre las fronte--
ras nominales y reales de la actividad de una empresa— se reducen a pro
blemas institucionales. Y cuando los economistas abogan por los “impues-
tos correctivos”, la base 16gica es la eliminaci6n de esa divergencia.
| Por tanto, una pefspectiva institucional comenzarfa tratando a la empre-
sa como un concepto variable mas que una entidad fija e inamovible. El
andlisis se centrarfa luego en las implicaciones de los cambios en el =

campo de eleccibn de la empresa.
Sobre las Organizaciones
Ya que las empresas dan cuerpo a las disposiciones institucio-

nales, podemos decir que la empresa es una entidad organizativa refrenda

da por la sociedad, y con la autoridad para tomar decisiones de asigna--
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ci6n y redistribucién del modo que quiera y por sus propios motivos. La

empresa es un agente centralizado de contrato dedicado a un proceso pro-
ductivo en equipo. Constituye un mercado especializado de cardcter alter
" pativo. Fuera de la empfesa, los movimientos del mercado ngan los flu--
jos de los recursos; dentro de la empresa, las transacciones mercantiles

las reemplaza la direccién empresarial.

La raz6n de que exista la empresa se puede encontrar en la ne-
cesidad de evitar los costes de efectuar todas las transacciones ~—cada
dfa— en el mercado. La produccién en equipo se transformard en empresa
| si produce un producto de mayor valor qhe el que serfa posible mediante
la produccibén separable en unos mercados descentralizados. Pero este ma-
yor valor debe ser suficiente para cubrir los costes de organizar y dis-
ciplinar a. los miembros del equipo. Si este valor conjuntq-no es sufi--
ciente para cubrir estos costes adicionales, la actividad se llevard a
cabo en mercados descentralizados. Dicho de una manera muy simple, sur--
‘gen las empresas con el fin de reducir los costos de las transacciones

(Coase, Williamson).

La empresa es una multitud de contratos entre propietarios de
los factores de produccibn, y las decisiones de coordinacibn se clasifi-
can en dos categorfas. Primero, existen aquellos factores dé los que se
ha obtenido el pieno control mediante su adquisici6n; en la fébrica esto
incluirfa la materia prima, la maquinaria, etc... Segundo, estén los fac
tores sobre los que se ha adquirido el control parcial y temporal por me

dio del pago de sueldos, salarios, honorarios, y comisiones.

La 16gica motriz de la empresa es la soberanfa, coordinacibn y
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control internos. La dimensi6n de la empresa es una funcién del nimero
de transacciones que controle el coordinador en lugar de pasar por un =
mercaco. La justificacién social de la empresa tiene como base la efi- -
ciencia éon_que se pueden organizar y coordinar los complejps procesos

de produccién.

Existen las externalidades cuando las decisiones tomadas por
una empreéa encierran impoftantes implicaciones para otras empresas (o
consumidores) mis all§ de las fronteras reconocidas de la empresa, y no
existen contratos para esos impactos. Lo importante aquf son los contra-
tos, ya que se defini6 la empresa en términos de los contratos que permi
tfan a la empresa adquirir el control de determinados factoreé de produc
ci6n importantes. Cuando la empresa se vale de unos servicios —o la em-
presa hace un mal servicio a otras— en la ausencia de acuerdos por con-
trato y de la compensacién correspondiente, la maximizacibén atomistica

de la riqueza puede resultar antisocial, ademés de ser ineficiente.

Como la empresa queda definida por el dominio sobre el‘que ten
ga el control absoluto, se tiene una situacién en la que hay un
desacuerdo entre el dominio nominal y el real de la empresa. El domi--
nio nominal es el ashmido por la empresa y aquello que se defiende con
fuerza en los prdcedimientos legislativos y judiciales en relacibn a la
autonomfa de gestién de la empresa frente a la sociedad, que es mayor.
El dominio real de la empresa engloba todos los servicios utilizados —y
los malos servicios creados— para los que puede o no existir contratos.
Cuando los economistas (u otros) discuten sobre temas relacionados con
el suelo y el agua, la conversacién gira siempre en torno a la divergen-

cia entre el supuesto dominio nominal de la empresa y su dominio real.
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La economfa neoclésica suele considerar la empresa como una =

funcibn de produccidn. Segln Williamson, el ver de este modo a la empre-

sa hace diffcil la evaluacién de la empresa como una estructura de go--=-

~ bierno. A esto anadirfa que el ver a la empresa como una funcibn de pro-
duccién hace que perdamos la dindmica que se manifiesta en los conjuntos
de eleccién para la empresa; preocuparse simplemente de los cambios de

posicibén de la forma dé uné funcibn de producciédn es ignorar la esencia

de lo que constituye una empresa. Lo que define a una empresa es el cam-

po de eleccién de decisiones efectivas (control extra-mercado), y no la -

relacién fisica (o aun econbmica) entre los servicios que entran por una
puerta y los productos que salen-por otra. Es la posici6n de la frontera
.de la empresa -Laquella frontera. que divide.lds proceSos de mercado de
los de decisi6n efectiva— lo que resulta cada vez de mayor interés en

‘el anélisis econbmico.

El economista de los recursos deberfa interesarse por los orga
nismos pGblicos que también son definidos por los acuerdos instituciona-
les.‘La Agencia para la Protecci6n del Medio Ambiente, el Servicio para
.la Conservacidn del Suelo, el Bureau de Gestibén Territorial, y el Servi-
cio Forestal constituyén las manifestaciones organizativas de determina-
das estructuras institucionales. La empresa privada y la administracién
plblica se unen en determinados puntos de sus respectivas fronteras con
el fin de mediar en los conflictos. El progreso social es una cuestion de
reevaluar constantemente la divisién de la autoridad empresarial entre
estas dos eniidades. Cuando el sector piblico acepta la devolucién de al
guna percela de la autoridad previamente concedida al sector privado —y

muchos olvidan el hecho fundamental de que las empresas privadas reciben
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su autoridad y privilegios de los ciudadanos a través cel godierno— se-
guramente se oyen gritos de angustia y acusaciones de que la “libertad"
de algunos ha sido reducida. Sin embargo, el que el gobierno intervenga
en los asﬁntos de una persona significar§ para otra la proteccién guber-
nanental. Esta determinacién conjunta del legitimo rango de eleccién no
deja feliz'a ninguna de las dos partes, pero constituye un aspecto nece-

sario de la economfa mixta moderna.
Una Perspectiva Institucional de los Recursos Katurales

La mayorfa de los economistas de los recursos trabajan totalmen-
te aislados}del papel de los tribunales y del Parlamento, papel que
desconocen. Commons pasd la mayor parte de su vida intentando determinar
las formas en que el Estado concedfa su proteccién a los nuevos flujos
de renta. El sentirse satisfecho de los valores y precios procedentes de
los mercados es ignorar las fuentes fundamentales de valor en una econo-
mia capitalisfa. Es en‘los tribunales y en el Parlamento (y!en menor
‘grado en los departamentos de la administracién) donde se debaten, ponde
fan y determinan los derechos, deberes, privilegios y problemas. Una pers
pe;tiva institucional se preocuparIa necesariamente de este proceso de
determinacibén del valor. Tendemos por naturaleza, sin embargo, a buscar
ocasiones en las que pudiéramos depender del intercambio voluntario para
las indicaciones de valor, ademis de las soluciones a diferentes proble-
mas relacionados con los recursos. Cuando tales intercambios resulian po
sibles, solemos aparentarjestar satisfechos de que se haya favorecido la
eficiencia. ko confiamos igual en que se haya mejorado la equidad. Sin =
embargo,en la mayorfa de las cuestiones de politica de recursos natura-

les,ro llegan jamis a consumarse los intercambios, por lo que éstochmsigJimte-
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mente la compensacibn)son hipotéticos. Y, como ya hemos indicedo anterior
mente, lo que es eficiente no necesariamente ha de considerarse una mejo

ra en cuestiones de bienestar colectivo.

Ho estoy'de acuerdo con aquellos que califican eéta situacidn
de nihilismo extremo. S6lo es nihilista si Se insiste que el Gnico papel
legftimo para los economistas es el de emitir juicios sobre la eficien--
cia -dejando las consideraciones distributivas a otros. Tengo la esperan
za de que este punto de vista haya sido adecuadamente descartado en la
discusién anterior. iPero qué pueden hacer los economistas? Creo que es
posible considérar un amplio campo de eleccibn social en el que se tra
ten de forma explicita la eficiencia y las cuestiones distributivas. Se
nos podrfa ocurrir una férmula que intente definir en términos generales
: 1a clase de sociedad que deseamos tener. Si se define ese objetivo en =
términos de ciertos atributos —el crecimiento de la renta per cépita,
émpleo, niveles mfnimos de renta, determinados niveles de calidad del me.
dio ambiénte- entonces lqs economistas estén mejor equipados que cual--
quier otro cientffico para asesorar en el logro de esos objetivos. La
nuestra es, después de todo, la ciencié de la eleccifn. Podemos formular
los medios alternativos para alcanzar unos fines preespecificados y pode
ﬁbs ayudar a identificar aquellos que parecen mis factibles. Esta, tam--
~ bién, es una forma de anélisis de la eficiencia. Pero no es uh andlisis
de eficiencia el que ignora unos objetivos que ho sean la eficiencia eco
némica estrecha. Constituye, en lugar de eso, un anilisis que reconoce
que pocos desean ser ineficientes en el logro de los‘objetivbs preespeci

ficados.

Siguiendo en esta 1fnea analftica, se harfa obvio que las em--
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presas privagas y las adainistraciones piblicas son s6lo dos de las for-
mes organizativas para lograr determinados objetivos. Wo se determinaria
el acceso y control del suelo piblico sobre la base de los beneficios e-
conbémicos netos de la venta de madera, o los permisos para péstar, o con
| cesiones mineras de minerales, sino que serfan considerados en un contex
to m&s amplio de proporcionar un medio ambiente apropiado en el que pu--

dieran coexistir varios usos diferentes.

Cuando se tratase de problemas de contaminacibn, ayudarfamos a
encontrar el equilibrio donde existieran actividades molestas tanto pl--
blicas como privadas, e ilustrarfamos, durante el proceso, las ventajas
de una polftica que pusiera més énfasis en la separécién espacial de u--
sos incompatibles donde fuera posible. De mo ser posible la separacibn,
se sugerirfan polfticas equitativas con el fin de minimizar los costes

de un cambio de actividad.

Los supuestos derechos de los propietarios de tierras seguirén

siendo cuestionados a medida que los nuevos gustos y preferencias cues--

tionen las précticas existentes de uso de la tierra (Braden, Bromley =
1.981). Los economistas pueden ofrecer valiosas observaciones analfticas
en cada uno de estos casos. Una perspectiva institucional arrancarfa a

partir del reconocimiento de que la frontera de la empresa —el dominio

de eleccibn abierto al empresario— constituye una variable polftica con.

juntamente con la polftica fiscal del gasto pablico, etc. Al finy al ca
bo, huestro sistema ecdndmico presenta ocasioﬁes en las que las decisio-
nes que antes se crefa que correspondfan por entero a 1a empresa se en--
tienden en la actualidad como cuestiones dé eleccibn colectiva. Ejemplos

' devesto serfan 1a inspeccién federal de la carne, la inspeccibén de los
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procedimientos para tratar la leche, la séguridad laboral, esténdares de
resistencia de los paraéhoques de los autombviles, y los limites de velo
cidad. Todos estos ejemplos constituyen acuerdos institucionales que al-

. teran la presunta santidad de la empresa.

Una vez vista la empresa como un concepto variable més que co-
mo una funci6n de la producci6n, nuestra atencibn analftica se puede cen
trar en el juego existente entre las decisiones efectivas, las de merca-
do y aquellas elecciones en las que la empresa no participa.

Esto contrastaria con la préctica'aétual'QUe parece limitada al estudio

de las implicaciones del coste de varias "restricciones” sobre el abani-
co de elecciones de la empresa. Bajo esta forma general de anélisis, los
economistas se ven reducidos a comparar “las pérdidas de eficiencia" con
el supuesto "beneficio de eficiénciaf a'realizarse de la.regulacibn. Tal
andlisis parcial no sélo confiere santidad al status quo, sino que des--
via nuestra atencién de los temas econémicos relativos a los derechos de
propiedad prevalecientes. Al limitar asf nuestro enfoque analftico, exi-
gimos demasiado poco a nuestra disciplina, y nos limitamos a la contabi-
lidad més bien menor de los efectos de las elecciones boliticas que con

casi total certeza perpetan un subbptimo social.

Los que viven en los estados del Oeste son muy conscientes de
la lucha por el flujo de beneficios surgido de las tierras pGblicas; al-
" gunas personas desean escélar montafias, montadas en motocicleta; otras
desean merendar en praderéé libres de estiércol de animales; las hay tam
bién que desean se les ahorre el trauma de ver c6mo se talan los érboles;
algunas aspiran a enriquecerseé con los yacimientos de minerales bajo la

pradera; y otras desean para sus Vacés la hierba de esa pradera --y sin
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que les molesten las que estén merendando. Esté claro que se trata ce un

problema de usos en conflicto.

Algunos economistas ﬁos harfan creer que el probléma de acceso
deberfa resolverse mediante la determinaciéh del sistemna més eficaz de =
asignacibn, basado en la disposicibn de los grupos potenciales de usua--
rios a pagar. Sin embargo, el abogar por la solucibn de mercado para los
usos conflictivos de las tierras piiblicas sobre la base de que serfa'hés
eficiente" es ignorar la cuestién l6gicamente planteada a priori, de la
eleccién colecfiva con respecto al alcance deseado del intercambio nego-
ciado en la sociedad (Okun). Les recuerdo que no se compran ni se venden
todos los artfculos escasos o valiosos. Y, claro estd, lo que se encuen-
tra disponible para ser vendido y comprado varfa con el tiempo; los se--
res humanos eran objeto de comercio mucho antes de que lo fuera~ la tie-
rra, aunque en tiempos recientes las personas se han'vuelto menos aliena
bles, mientras que ahora se acepta perfectamente a la tierra como objeto

de comercio.

Yo argumentarfa que la perspectiva correcta del acceso y con--
trol de las tierras plblicas comenzarfa con un cuidadoso estudio de nues
tros antepasados europeos, donde s6lo unos pocos podfan valerse de las =
actividades de la caza y de la pesca. Los que abogan pdr 1a propiedad =
privada ignoran este patrimonio institucional, en su intento de conven-
cernos de las actuales "ineficiencias" de la gestién de las tierras pl--
blicas. Considerando que la décisibn original de reservar ciertas tie--
rras al doninio piblico no se tomb sobre una base ce eficiencia econbni-
ca, requiere cierto valor en la actualidad el insistir en que la "inefi-

cienciza" requiere la privatizécibn. Pusdo muy bien imaginarme un escena-
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rio en el que el Centrel Park de jlueva York pudiera venderse a los mayo-
res postores para construir aln mds rascacieslos -todo en nombre de la =
eficiencia econémica. En los estados del ldedio Oeste Alto, tenemos miles
de lagos conde el acceso pfiblico lo restringen los propietarios privados
que coxprenden una clara minorfa de los econémicamente acomodados. Serfa
verdaderamente diffcil'probar que esta disposici6n institucional especf-
fica sirvé muy bien a la eficiencia o equidad econfmicas. Pero esta cues
tibn, claro estd —al igual que sucede con el control de las tierras pi-
blicas— debe, en fltima instancia, decidirse sobre la base de los am--
plios gustos Sociales; ningln andlisis presuntamente objetivo que carez-
ca de una visién de la funcibn de bienestar social relevante puede pre--
,tebder resolver esta disputa sobre la base de la eficiencia. Después de
todo, nuestros fundadores teniad en mente una funcién de bienestar so--
cial especffica cuando decidieron que determinados recursos naturales =
permanecerfan como propiedad comin a todos -no como propiedad privada de
unos pocos afortunados. Los economistas harfan muy bien en admitir que
las decisiones relativas a la asignacién de los recursos —y, en este ca
so, los acuerdos institucionales previos que definen y determinan esas
asignaciones— estdn investidas de tanta legitimidad social como las a--
signaciones surgidas del mercado. Al fin y al cabo, los mercados los ha

creado la sociedad, y no al contrario.

Me parece, por tanto, que las cuestiones de control de los re-
cursos naturales escasos y valiosos deberfan decidirse sobre una base de
una‘amblfa“TnStrumeﬁtalidad social, m8s que sobre la base de una estre--
chanente construida.-y plblicamente despreciada— optimalidad de Pareto.

Tal enfoque instrumental se concentrarfa en evitar obvias ineficiencias
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pero prestarfa una considerable atencidn & los diferentes grupos y perso
nas efactados por determinadas politicas. £s importante saber quién gena

y quién pierde a causa de las alternatives polfticas.
CONCLUSION

Para finalizar, permitanme sugerir tres cuestiones econdmicas fundamen-

tales, relativas al uso de los recursos naturales.

——_

(a) ¢Quiénes controlan las reglas de gesti6én (instituciones) que de-

terminan la tasa de uso de los recursos naturales?

(b) :Quiénes estdn en posicibn de recibir los beneficios derivados

de una pauta especifica de uso?

(c) ¢Quiénes estdn expuestos a cargar con los costes surgidos del

uso de los recursos naturales?

Al centrar nuestra atenci6n en quiénes estdn implicados en es-
tas tres ;;estiones. 1legamos de inmediato a lo que yo considero consti-
tuye la esencia de la economfa de los recursos naturales. ﬂa mayor parte
‘de los economistas ortodoxos se muestran considerablemente opuestos al
andlisis que se centra en cuestiones sobre quiénes controlan los recur--

sos naturales, quiénes se benefician de ese control, y quiénes pagan las

pautas de uso actuales. Lamentablemente, estas mismas cuestiones son las

qua preocupan a los que estén en posici6n de trazar la politica. Podemos
seguir ignoranco su agenda ce investigacibn, pero hacerlo es asegurar -~ =

que permanecerenos al margen del proceso politico.
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‘Unz perspectiva institucional de los problemas de los recursos
naturales decididamente no est4 opuesta a los modelos tefricos rigurosos;
de hecho, la critica que hago de la ortodoxia econbmica es que se lleva

~a cabo independientemente de las bien establecidas conclusidnes en mate-
ria de la economfa del bienestar. La teorfa de la ortodoxia es m&s bien
selectiva, utilizando unos conceptos que pueden formularse en términos-
de optimizacién din&micos, e ignorando los conceptos inconvenientes don-
de sea necesario. El economista institucional estd completamente Justifi
cado cuando deyueive un epiteto que llevan mucho tiempo lanzando en di--

reccién a €1; se trata de la acusacibn de que presta demasiado poca aten

cién a 1a teorfa econbmica.

Una economfa reformulada de los recursos naturales comenzaria
por prestar una cuidadosa atencibén a aquellos gue busquen el acceso a =
los flujos de beneficios, a los que controlan las tasas de uso, y a los
que cargan con los costes. Esta atencibn tendrfa 1a forma del analisis
que se centraba en los acuerdos institucionales alternativos para tratar
los conflictos especificos en torno a los recursos; la consistencia a
través de las diversas regiones del pafs puede que sea menos importante
que las soluciones factibles a unas situaciones locales problemiticas.
Un buen ejemplo de esto son los conflictos sobre el uso de la tierra.'
Los esfuerzos dirigidos a formular unos acuerdos institucionales para la

politica nacional se ven frustrados por la naturaleza intensamente local

del problema.

Hi tradajo en los pafses en desarrollo me convence de que los
- economistas Ge los recursos naturales podrfan tomar prestados con prove-

cho los métocos empleados por los especialistas en economfa agricola, =
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préocupados oor &l desarrollo Ce'los mercedos o plenss c¢e produccibn o
¢ crécito. Aunque este trebajo no estd exanto de fracasos, se ha carac-
terizado por un grado refrescante de relevencia, debido, en gran parte a
o su particularismo. Parece mostrarse prometedora una constante actitud de
atencién a las nuevas situaciones problemiticas y la disposicién a intro
ducir innovaciones, aln si esto ha de llegar a expensas de la elegante

ero dudosa generalidad.

La cuestién de los recursos naturales constituye un problema
de polftica pblica precisamente porque los mercados no proporcionan re-
sultados socialmente aceptables, o porque los procesos de mercado no =
pueden ser institucionalizados. Los economistas a menudo han sido relega
dos a jugar el peapel de efectuar comentarios criticos sobre la existen--
cia de la politica pﬁblica pero ofreciendo en contrapartidé poco més =
que formales e irrelevantes ficciones polfticas. Una perspectiva institu
cional sobre los problemas de los recursos naturales deberfa comenzar ex
poniendo el problema piblico "desde sus rafces" y disefiar modelos concep

tuales para explicar esa situacifén.

Ho ha de abandonarse la ortodoxia en el proceso. Pero tampoco
1a teorfa recibida deberfa motivar 1a investigacién hasta el punto de =
que ei'pfoblema "desde sus rafces" quede distorsionado més allé de toda
esperanza. i&s importante aln, debemos evitar invocar la optimalidad de
Pareto como una norma colectivista en la creencia de que goza del bene--

plécito tebrico o popular, puesto que no goza ni del uno ni del otro.
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